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Útdráttur 
 
Stjórnarskrár urðu eitt helsta einkenni nútímaríkisins á síðastliðnum tveimur öldum. Á 
Íslandi hafa gilt þrjár stjórnarskrár. Sú fyrsta var konungsstjórnarskráin 1874 sem veitti 
Alþingi löggjafarvald þótt konungur hefði enn neitunarvald í löggjafarmálefnum. Ísland 
fékk sína aðra stjórnarskrá 1920, fullveldisstjórnarskrána, í kjölfar fullveldis landsins 
árið 1918. Íslenska ríkið var þó áfram í konungssambandi við Danmörku varðandi ýmis 
mál. Íslendingar ákváðu að rjúfa samband ríkjanna og stofna lýðveldi árið 1944. Þá 
fengu Íslendingar sína þriðju stjórnarskrá, lýðveldisstjórnarskrána. Stjórnarskráin frá 
1920 var að mörgu leyti eins uppbyggð og stjórnarskráin frá 1874. Eins var 
lýðveldisstjórnarskráin mjög svipuð og sú sem á undan henni kom. Stjórnskipuleg 
þróun Íslands hefur því einkennst af samfellu.  
Í þessari ritgerð verður fjallað um uppruna stjórnarskráa í heiminum og hvernig þær 
hafa breyst í tímans rás samhliða breyttum samfélagsaðstæðum. Farið er yfir 
megineinkenni íslenskrar stjórnskipunar og þróun íslensku stjórnarskrárinnar og skoðað 
hvort breyting á stjórnarskrá Íslands sé aðkallandi. Í lokin er farið yfir helstu mál sem 
taka þarf til skoðunar við endurskoðun lýðveldisstjórnarskrárinnar og farið verður í það 
hver sé best til þess fallinn að sjá um endurskoðunina. Niðurstaða ritgerðarinnar er sú að 
flestir kaflar stjórnarskrárinnar þarfnist gagngerrar endurskoðunar og lýðræðislega kosið 
stjórnlagaþing sé best til þess fallið að sjá um þá endurskoðun. 
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Inngangur 

Í kjölfar efnahagshrunsins sem varð á Íslandi á haustmánuðum 2008 hafa miklar og 

víðtækar þjóðfélagsumræður orðið til þess að sjónum hefur verið beint að stjórnskipun 

landsins og íslensku stjórnarskránni. Hluti þessarar víðtæku þjóðfélagsumræðu lýtur svo 

að uppbyggingu stjórnkerfisins og umboði æðstu handhafa framkvæmdarvaldsins til 

athafna gagnvart hinni dönsk ættuðu, íslensku stjórnarskrá. Háværar kröfur hafa komið 

fram um að stjórnarskráin verði endurskoðuð og þá sérstaklega ýmsar grundvallarreglur 

í íslenskri stjórnskipan. Á meðal þeirra eru þau ákvæði sem snúa að skipulagi 

löggjafarvalds og framkvæmdarvalds og aðskilnaði á milli þessara valdaþátta. Enn 

fremur þarf að skoða hvernig reglu um ábyrgð handhafa framkvæmdarvaldsins er háttað 

auk þess sem efla þarf eftirlit með starfi stjórnvalda.  

 

Stjórnarskrá er heiti yfir allar þær reglur sem ráða stjórnskipun ríkis og stjórnarfari 

hvers þjóðfélags og er sá lagalegi grundvöllur sem samfélagið byggir á. Stjórnarskrá er 

æðri öllum landslögum og hún nýtur meiri verndar en önnur lög og er þar af leiðandi oft 

nefnd grundvallarlög ríkja. Stjórnarskrá hefur að geyma ýmsar grundvallarreglur um 

skipulag og stjórn þjóðfélagsins meðal annars varðandi hverjir það eru sem fara með 

æðsta valdið í málefnum ríkisins, hvernig æðstu valdhafarnir öðlast valdsvið sitt, 

hvernig meðferð ríkisvaldsins skuli háttað og síðast en ekki síst hver réttarstaða 

samfélagsþegnanna er. Þessar grundvallarreglur eru þær reglur sem ríkið hvílir á. Fleiri 

en færri ákvæði stjórnarskrár okkar Íslendinga eru vernduð gegn tíðum breytingum af 

1.mgr. 79. gr. hennar, og nefnast þau stjórnskipunarlög eða grundvallarlög. Innan 

lagaramma 79. greinarinnar kemur það fram að meira þarf til en samþykkt eins þings og 

staðfestingu forseta til þess að breytingar nái fram að ganga. 

Sú hugsun sem liggur að baki þessu ákvæði byggir á þeirri hugmyndafræði að 

stjórnskipunarlög landsins séu mjög mikilvæg og að með 79. gr. stjórnarskrárinnar sé 

tryggt að breytingar verði ekki gerðar í flýti.1 Þannig á ákvæðið að tryggja að 

stjórnskipuninni sé ekki breytt gegn vilja kjósenda. Þrátt fyrir ákvæðið er mikilvægt að 

stjórnarskrár stangist ekki á við ríkjandi hugmyndir samfélags hverju sinni og því hafa 

til dæmis margar evrópskar stjórnarsrkár farið í gegnum heildarendurskoðun í takt við 

breyttar þjóðfélagsaðstæður. Stjórnarskrá Íslands hefur þó aldrei hlotið slíka 

                                                 
1 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 24-31. 
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allsherjarendurskoðun þrátt fyrir margar tillögur þess efnis. Stjórnarskráin er því í 

meginatriðum sambærileg fyrstu stjórnarskrá íslenska ríkisins um hin sérstöku málefni 

Íslands frá 1874. Virðist sem svo að Alþingi sé nær ómögulegt að ná samstöðu um 

breytingar á stjórnarskránni. Rannsóknarspurning okkar er því: Er Alþingi ófært um að 

breyta stjórnarskránni?   

 

Umræðunni hér á eftir verður  skipt upp í átta hluta auk inngangs og lokaorða. Í 

upphafshlutanum verður sjónum beint að fyrstu stjórnarskránum í heiminum og  

hugtakið stjórnarskráhyggja skýrt. Þar verður skoðað hvernig þrískipting valdsins, sem 

á rætur sínar að rekja til Montesquieus, er bundið ákvæðum ritaðrar stjórnarskrár. Því 

næst verður barátta bandarísku þjóðarinnar í átt að sjálfstæði lýst ásamt því sem fjallað 

verður um fyrstu stjórnarskrá heimsins, stjórnarskrá Bandaríkjanna, í sögulegu 

samhengi. 

 

Í öðrum hluta verður farið yfir hvernig stjórnskipun í Evrópu hefur þróast, og skoðað 

verður hvernig tilteknar stjórnarskrár urðu til í kjölfar mikilla pólitískra umbrotatíma á 

tuttugustu öldinni. Dæmi um slíkt er ítalska stjórnarskráin frá 1947 og þýska 

stjórnarskráin frá 1949. Við lok þessa hluta verður umræðunum beint að 

grundvallarþáttum nútímastjórnarskráa.  

 

Þriðji hluti fjallar um íslenska stjórnskipun. Farið verður yfir helstu grundvallarreglur 

íslenskrar stjórnskipunar sem eru til að mynda sérstök stjórnarskrá, lýðræði, lýðveldi, 

þingræði og þrígreining ríkisvaldsins. Þessir þættir, ásamt öðrum veigamiklum atriðum, 

eru allt gríðarlega mikilvæg umhugsunarefni þegar fjalla á um íslenska stjórnskipun og 

verða þeir teknir fyrir, einn af öðrum í þessum hluta ritgerðarinnar. 

 

Í fjórða og fimmta hluta verður svo gert grein fyrir þróun stjórnarskrárinnar og fjallað 

verður ítarlega um þær þrjár stjórnarskrár sem þjóðin hefur búið við.   

Sú fyrsta var konungsstjórnarskráin frá árinu 1874 sem veitti Alþingi löggjafarvald og 

aðskildi þannig hið íslenska löggjafarvald nokkru leyti frá því danska. Önnur 

stjórnarskrá Íslendinga var samþykkt árið 1920 og var samin í kjölfar þess að Ísland 

varð fullvalda tveimur árum áður, eða 1918. Íslendingar ákváðu síðar meir að segja sig 

úr konungssambandi við Danmörku og stofna lýðveldi árið 1944. Það sama ár öðluðust 

þeir þar af leiðandi sína þriðju stjórnarskrá. 
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Í sjötta hluta ritsmíðarinnar verða allar breytingar útlistaðar sem hafa átt sér stað á 

þessum þremur stjórnarskrám sem taldar voru upp hér að ofan. Saga 

stjórnarskrárbreytinga hér á landi verður því aðalatriði þessa kafla ásamt því sem grein 

verður gerð fyrir ýmsum breytingartillögum sem upp hafa komið gagnvart 

stjórnarskránni.   

 

Í áttunda hluta verður rætt um endurskoðun á núgildandi stjórnarskrá þar sem sjónum 

verður beint að þeim þáttum hennar sem fræðimenn hafa bent á að helst þurfi að taka til 

endurskoðunar. Fjallað verður um forsetaembættið þar sem vikið verður að völdum 

forseta gagnvart þinginu. Sérstaklega verður fjallað um ráðherraábyrgð og hvað felst í 

hugtakinu og hver pólitísk ábyrgð ráðherra raunverulega er og hvort nauðsynlegt sé að 

gera þetta ákvæði skýrara. Aðrir mikilvægir þættir, til að mynda utanríkis- og dómsmál, 

ákvæði um þjóðaratkvæðagreiðslu og ákvæði um stjórnarskrárbreytingar koma til með 

að loka þessum hluta skrifanna. Að lokum verður reynt að svara þeirri spurningu hvort 

það sé þörf á heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar og ef svo sé hver best sé til þess 

fallinn að sjá um endurskoðunina.  Hugmyndir um stjórnlagaþing verða í hávegum höfð 

innan þessa hluta og fjallað verður í grófum dráttum um hugmyndafræðina á bakvið 

stjórnlagaþing, hvernig slíkt þing starfaði á árum áður og hvernig umræðan um 

stjórnlagaþing á Íslandi hefur þróast. Í niðurstöðum ritsmíðarinnar verður reynt að svara 

rannsóknarspurningunni um það hvort Alþingi sé ófært um að breyta stjórnarskránni og 

komið verður inn á það hvaða aðili væri betur til þess fallinn. 

 

 

1.  Stjórnarskrár fyrri tíma 

1.1  Upphaf stjórnarskrárinnar 
Nútímahugtakið ríki fór að öðlast vinsælda hjá þeim sem vildu ná stjórnskipulegum 

stöðugleika á sextándu öld. Á sautjándu og átjándu öld var þetta orðið að kröfu 

umbótasinna. Borgarastyrjaldir voru algengar á sextándu og sautjándu öld og 

borgarastéttin varð til sem sætti sig illa við fyrirkomulag miðaldanna. Umræður um 

fullveldishugtakið urðu algengari þar sem spurningar eins og hver væri fullvalda, þjóðin 

eða valdhafi ríkisins, risu.2 Heimspekilegar hugmyndir fylgdu í framhaldinu sem 

                                                 
2 Hafsteinn Þór Hauksson.( 2004). Bls. 507. 
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höfnuðu hinni viðurkenndu skoðun að konungurinn hefði vald sitt frá guði og óskoraðan 

rétt til að sitja að þeim völdum einn.  

 

Einn helsti kennismiður þessara tíma var John Locke sem sagði að borgaralegt ríkisvald 

og samfélag myndaðist vegna samfélags einstaklinga og samkomulags borgaranna um 

framsal valdsins. Stjórnskipuleg uppbygging og vald ríkisins væru grundvölluð á 

eðlisrétti mannsins til frelsis. Valdhafar fá umboð sitt til að stjórna ríki og þjóð með því 

að tryggja velferð og frelsi borgarans samkvæmt samfélagssáttmálanum. Þessar 

hugmyndir urðu ríkjandi víða um lönd þar sem þær náðu hámarki við 

mannréttindayfirlýsingar Frakka og Bandaríkjamanna við lok átjándu aldar.3  

 

 

1.2  Upphaf stjórnarskrár 
Strax á átjándu öld fóru að rísa upp hugmyndir í Evrópu og Norður-Ameríku um 

takmörkun á þeirri samþjöppun valds sem einkenndi einveldistímann. Franski 

stjórnspekingurinn Montesquieu (1680-1755) var á meðal áhrifamestu talsmanna slíkra 

hugmynda.  

Kenningin um þrískiptingu ríkisvaldsins er rakin til Montesquieu, það er að 

löggjafarvaldið, framkvæmdarvaldið og dómsvaldið skuli vera aðskilið til þess að koma 

í veg fyrir ofríki og stuðla að hófsamari stjórnarframkvæmd.4 Montesquieu gaf út ritið 

Andi laganna eða De l’Esprit des lois  (2002, upphl. 1748) þar sem fjallað er um 

mismunandi tegundir stjórnkerfa og mikilvægi þess að stjórnað sé af skynsemi og 

hófsemd. Benti Montesquieu á þá staðreynd að þeir sem færu með opinbert vald, hætti 

til að misnota það. „Vald verður aðeins temprað með valdi“ er ein merkilegasta 

kenningin í riti hans en hann taldi að nauðsynlegt væri að dreifa ríkisvaldinu á milli 

ólíkra valdhafa sem hefðu hemil hver á öðrum.5 

 

Segja má að Montesquieu hafi haft rétt fyrir sér með nauðsyn þess að dreifa valdinu því 

í löndum þar sem valdið hefur safnast saman á fárra hendur hefur jafnan farið illa að 

lokum. Þær grundvallarhugmyndir sem notast var við þegar bandaríska stjórnarskráin 

og sú franska (1791) voru samdar, breiddust út um Vestur-Evrópu á nítjándu öld. Helsta 

                                                 
3 Ágúst Þór Árnason. (2001). Bls. 41-42. 
4 Gunnar Helgi Kristinsson.(2006) Bls. 127. 
5 Sama heimild. Bls. 30. 
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hlutverk stjórnarskráa var að standa vörð um þau réttindi sem frjálsar 

stjórnmálahreyfingar höfðu barist fyrir.6  

 

Hugmyndir Montesquieu höfðu, eins og fram hefur komið meðal annars áhrif í 

Bandaríkjunum þar sem höfundar bandarísku stjórnarskrárinnar, Madison, Hamilton og 

Jay fylgdu hugmyndum hans og nýttu sér þær við skrif stjórnarskrár sinnar sem rituð 

var árið 1787. Þeir vildu hins vegar að yfirstjórn framkvæmdarvaldsins væri skipuð 

forseta en ekki yrði notast við konungsstjórn eins og hugmyndir Montesquieu kváðu á 

um.7 

 

Bandaríkjamenn settu sér stjórnarskrá 1787 en í henni var m.a. mælt fyrir um 

þrískiptingu ríkisvaldsins eins og fram hefur komið. Þremur árum seinna var tíu 

viðaukum bætt við stjórnarskrána sem kallaðist Bill of Rights en í þeim var fjallað um 

helstu mannréttindi Bandaríkjamanna. Mörg ríki fylgdu fordæmi Bandaríkjamanna og 

settu sér stjórnarskrá og síðar sérstakar mannréttindayfirlýsingar enda frjálslynd viðhorf 

víða ráðandi á þessum tíma. Frakkar gáfu út sérstaka mannréttindayfirlýsingu árið 1789 

þar sem megináhersla var lögð á náttúruleg og óafsalanleg réttindi mannsins.8 

Mannréttindi voru meðfædd réttindi, einstaklingar fæddust jafnir og frjálsir og var 

ríkinu, að þröngum skilyrðum uppfylltum, að öllu jöfnu óheimilt að skerða frelsi þeirra.9 

Þá voru talin upp tiltekin borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi borgaranna sem enn í dag 

eru meginpunktur mannréttindaákvæða í stjórnarskrám margra lýðræðisríkja. 

Réttindayfirlýsing Frakka náði þó ekki að festast í sessi fyrr en nokkrum árum síðar 

vegna ógnarstjórnar og keisaradæmis sem þar ríkti til 1814.   

 

Norðmenn settu sér stjórnarskrá á eins konar stjórnlagaþingi 1814 og Belgar árið 1831 

þar sem franska stjórnarskráin var fyrirmyndin og helstu mannréttindin því upp talin líkt 

og í hinni frönsku. Í kjölfarið settu Danir sér stjórnarskrá 1849 sem hafði keim af hinni 

norsku en líktist þó meir hinni belgísku stjórnarskrá þar sem tveir kaflar hennar voru 

tileinkaðir mannréttindaákvæðum.10   

 

                                                 
6 Sama heimild. Bls. 127-128. 
7 Sama heimild. Bls. 30. 
8 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 21-24. 
9 Sama heimild. Bls. 1. 
10Sama heimild. Bls. 24-25. 
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Stjórnarskrár ríkja hafa orðið algengar á 19. og 20. öld og eru nú víðast hvar taldar 

sjálfsagðar í lýðræðisríkjum. Bretland er þó eitt þeirra landa sem enga stjórnarskrá hafa 

en þeir hafa aldrei skynjað varanleg valdaskipti sín þannig að þau væru nægilega 

djúpstæð eða snögg til að kalla á skriflega niðurstöðu.11 Helsta hlutverk stjórnarskráa er 

að lögbinda æðstu stjórn ríkisins, tryggja stjórnfrelsi, skapa vörn gegn hugsanlegu ofríki 

af hálfu handhafa ríkisvaldsins og stuðla að réttaröryggi.12 

 

Hér á eftir verður fjallað ítarlega um stjórnarskrárhyggju en í henni felst sú hugsun að 

ákveðnar grundvallarreglur beri að setja sem takmarki raunverulega beitingu eða 

misbeitingu valds.13 

  

 

1.3  Stjórnarskrárhyggja 
Í fjölda ára hafa stjórnmál verið íslensku þjóðinni afar hugleikin og beindist umræðan 

um stjórnmál hvað mest um aukið sjálfsforræði þjóðarinnar og hvort og þá hvenær við 

myndum öðlast okkar eigin stjórnarskrá. Stjórnarskrár eiga eins og fyrr segir að skapa 

takmarkanir og eftirlit og kann því að vera að hugsun stjórnarskrárhyggju eigi talsvert 

erindi til Íslands. Hið pólitíska vald landsins hefur búið við ófullnægjandi takmarkanir 

og eftirlit.14 Stjórnarskrárhyggja (constitutionalism) er því hugtak sem við verðum að 

skoða vel þegar krafan um sérstaka íslenska stjórnarskrá er upp á borðinu.  

 

Stjórnarskrárhyggja felur í sér að allt stjórnvald, hvort sem um er að ræða 

löggjafarvaldið, framkvæmdarvaldið eða dómsvaldið er bundið ákvæðum ritaðrar 

stjórnarskrár en það eru lög sem eru sett með öðrum og vandaðri hætti en almenn lög. 

Því er mjög algengt að við stjórnarskrárbreytingu þurfi aukinn meirihluti á þingi að 

samþykkja þær og er í sumum löndum jafnvel boðið til þjóðaratkvæðagreiðlsu til 

samþykktar. Þannig veldur stjórnarskráin ákveðnum stöðugleika í stjórnmálum og 

skipulagi þjóðfélagsins og dregur talsvert úr líkum á vanhugsuðum og fljótfærnislegum 

breytingum einfalds meirihluta á löggjafarþingi viðkomandi þjóðríkis á þeim kjarna 

samfélagslegra gilda sem stjórnarskráin inniheldur.15   

                                                 
11 Gunnar Karlsson. (2005). Bls.559 
12 Gunnar G. Schram. (1997).  Bls. 21. 
13 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 5. 
14 Sama heimild. (1994). Bls. 145. 
15 Ágúst Þór Árnason. (1999). Bls. 467-468. 
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Stjórnarskrárhyggja er talin eiga sér upphaf í stjórnarskrárgerð Bandaríkjamanna og 

Frakka í lok átjándu aldar. Grundvöllurinn á bakvið hugmyndafræði hennar er rakin til 

kenninga þriggja mikilsmetna fræðimanna, þeirra John Locke, Montesquieus og 

Rousseaus. Má því segja að hugtakið um stjórnarskrárhyggju eigi rætur sínar að rekja til 

sjálfstæðisbaráttu Bandaríkjanna. 

 

Stjórnarskrárhyggja hefur ekki verið sérlega áberandi í íslenskri stjórnmálaumræðu og 

fyrir því liggja eflaust margar ástæður. Ein ástæða þess er sú að krafan um sérstaka 

íslenska stjórnarskrá, og síðar stjórnarskráin sjálf, var nýtt sem tæki í fullveldis- og 

sjálfstæðisbaráttu Íslendinga. Baráttan snérist um fullveldi Íslands sem sérstaks ríkis 

utan danska ríkjasambandisins og stjórnarskrá sem staðfesti þjóðréttarlega stöðu 

landsins sem sjálfstæðar ríkisheildar í samfélagi þjóða. Það var ekki fyrr en danska 

þjóðin hafði verið hernumin af Þjóðverjum árið 1940 og Íslendingar höfðu tekið æðstu 

stjórn ríkisins í eigin hendur, að umræða um gagngera endurskoðun stjórnarskrárinnar 

komst á dagskrá.16   

 

Margar hugmyndir um stöðu íslensku stjórnarskrárinnar komu fram fyrir hernám 

Þjóðverja á danska ríkinu en lengst af voru þessar hugmyndir takmarkandi og höfðu 

ekki mikinn hljómgrunn meðal þjóðarinnar.  

Markverðasti áfangi hinnar evrópsku útfærslu á stjórnarskrárhyggjunni á tuttugustu 

öldinni er án efa samþykkt Grundvallarlaga fyrir Sambandslýðveldið Þýskaland 

(Vestur-Þýskaland) árið 1949. Ýmsir fræðimenn eru á því máli að þessi 

bráðabirgðastjórnarskrá Sambandslýðveldisins hafi skipt miklu máli fyrir endurreisn 

lýðræðis í vesturhluta Þýskalands eftir valdatíma nasista. Að því sögðu þá þarf eflaust 

ekki að hafa mörg orð um það að höfundar Grundvallarlaga Sambandslýðveldisins 

höfðu sem viðmið þær stjórnskipulegu hamfarir sem urðu í landinu árið 1933, þegar að 

Nasistar náðu völdum og þeirra skelfilegu mannréttindabrota sem hinn almenni borgari 

ríkisins þurfti að sætta sig við af stjórnvöldum landins í kjölfarið.  

 

Niðurstaðan varð á þann veg að almenn mannréttindi voru sett í öndvegi með tilkomu 

Grundvallarlaganna, ríkisvaldinu voru settar ákveðnar skorður og sérstökum 

                                                 
16 Ágúst Þór Árnason. (1999). Bls. 468. 
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stjórnlagadómstól var komið á fót. Stjórnlagadómstólinn getur hafnað löggjöf ef hún 

stenst ekki ekki stjórnarskrá. Á Íslandi er slíkan dómstól ekki að finna.17  

 

Stjórnarskrárhyggja samanstendur af nokkrum grundvallarþáttum sem mikilvægt er að 

hafa í huga þegar hugtakið er skoðað. Allir þættirnir skipta miklu máli þegar kemur að 

stjórnarskrám lýðræðisríkja. Innan fyrsta þáttarins kemur fram að það þarf ritaða 

stjórnarskrá sem er æðri öðrum lögum í lagakerfi hvers ríkis og verður því að nokkurs 

konar grundvallarlögum. Í annan stað verður það að liggja beint fyrir hver eigi að túlka 

stjórnarskrána. Það er oftar en ekki í höndum dómstóla sem hafa endurskoðunarvald á 

ákvæðum stjórnarskrárinnar gagnvart settum lögum. Í þriðja lagi þá skarast 

hugmyndirnar um stjórnarskrárhyggjuna og réttarríkið (the rule of law) þar sem ólík 

viðmið eru höfð uppi við framkvæmd hvors um sig, því stjórnarskrárhyggja gerir tilkall 

til meiri vandvirkni þegar kemur að gerð laga. Þess vegna þurfa lögin tvímælalaust að 

eiga sér stoð í stjórnarskránni sjálfri. Í fjórða lagi þá þarf skipting ríkisvaldsins að vera 

trygg. Hér er vísað til hugmynda Montesque um þrískiptingu ríkisvaldsins, en höfum 

það samt hugfast að ríki hafa vissulega misjafnan hátt á því að skipta ríkisvaldinu niður 

í stofnanir sínar. Að því sögðu þá gerir  stjórnarskrárhyggjan kröfu um að skilin á milli 

löggjafarvalds, dómsvalds og framkvæmdarvalds séu mjög skýr. Í fimmta lagi þá er 

nauðsynlegt að ákveðin mannréttindi eða einstaklingsréttindi séu vel varin af 

stjórnarskránni og að ekki sé hægt að fella þau úr gildi. Síðasti grundvallarþátturinn 

innan stjórnarskrárhyggjunnar er sá að hugtakið eigi að búa yfir nokkurs konar 

alþjóðahyggju. Það felur í sér að yfirþjóðlegt vald og ákveðnar stofnanir njóti ákveðins 

samþykkis. Sem dæmi um þetta má nefna samband Sameinuðu þjóðanna og 

Evrópusambandsins við sín aðildarríki, en þó ber að hafa í huga að þetta á sams sem 

áður ekki vil í öllum tilvikum.18 

 

Marga af grundvallarþáttum stjórnarskrárhyggju er að finna í Bandarísku 

stjórnarskránni sem er elsta stjórnarskrá heims í nútímaskilningi. Stjórnarskrá 

Bandaríkjanna er sú stjórnarskrá sem hvað oftast er hyllt vegna styrks hennar og 

endingakrafts. 

 

 

                                                 
17 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 434. 
18 Húni Hallson. (2008).  Bls. 7-8. 
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1.4  Stjórnarskrá Bandaríkjanna 
  
Þann fjórða júlí árið 1776 lýstu Bandaríkjamenn yfir sjálfstæði sínu gagnvart Bretum. 

Sú yfirlýsing var gefin út í kjölfar annars stjórnlagaþings sem haldið var árið 1775. En 

stjórnlagaþing er í stuttu máli samkoma fulltrúa landsmanna sem kosnir hafa verið til 

ákveðins hlutverks. Árið áður hafði fyrsta stjórnlagaþingið verið sett á í Fíladelfíu þar 

sem samþykkt var að nýlendurnar mættu stofna sinn eigin her og sniðganga breskar 

vörur. Bresk stjórnvöld fordæmdu þessar aðgerðir stjórnlagaþingsins harðlega og töluðu 

um að þetta væri uppreisn. Þá höfðu nýlendurnar þrettán þegar komið sér upp 

ríkjasambandi, höfðu sameinast um að sniðganga Breta og búið var að koma á þingi og 

nokkurs konar ríkisstjórn. 

Með reglugerð sem hét The Articles of Confederation var þessu komið á og var þinginu 

jafnframt gefin þau völd að geta slegið mynt, stofna og halda her, stofna pósthús og 

semja við indíánaættbálka svo eitthvað sé nefnt. En þegar sjálfstæðisyfirlýsingin kom 

fram, sem er að margra mati eitt frægasta skjal heimsins, þá var Thomas Jefferson þegar 

byrjaður að gera uppkast að stjórnarskrá fyrir ríkin þrettán.  

 

Þrátt fyrir að Bandaríkjamenn hafi lýst yfir sjálfstæði sínu árið 1776, þá öðluðust þeir 

ekki sjálfstæði á þeim tíma heldur var það ekki ekki fyrr en árið 1781 þegar þeir sigruðu 

síðustu bresku hersveitina. Það var svo tveimur árum síðar að Bretar viðurkenndu fyrst 

sjálfstæði Bandaríkjamanna.19 Fyrsta uppkastið að stjórnarskránni var gert á 

stjórnlagaþingi í Fíladelfíu í maí árið 1787. Þar voru saman komnir alls 55 ráðamenn 

sem settu saman drög að stjórnarskránni. 

 

Við vinnslu á lokaútfærslu stjórnarskránnar var sett inn Madison-líkanið sem innihélt 

aðskilnað valdsins, þar sem þrískipting ríkisvaldsins var sett fram og komið í 

framkvæmd. Einnig var að finna í lokaútfærslunni temprun valds (Checks and 

Balances), vald þingsins, samkvæmt stjórnarskránni, sem felur í sér að þingið þarf að 

samþykkja öll alríkislög auk þess sem það setur á laggirnar lægri alríkisdómstóla ásamt 

því að ákveða fjölda dómara.20 Þingið getur komið forsetanum frá völdum og getur 

einnig snúið við ákvörðunum forseta með 2/3 hluta atkvæða. Þá samþykkir þingið 

fjárlagafrumvarpið fyrir forsetaembættið. Þingið þarf jafnframt að samþykkja samninga 

                                                 
19 Bardes. A. Barbara.( 2005).  Bls. 37. 
20 Bardes. A. Barbara. (2005).  Bls. 46.  
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við erlend ríki sem og stöðuveitingar forsetans, þar á meðal tilnefningar forsetans til 

dómstóla.   

Í stjórnarskrá Bandaríkjanna, sem var samþykkt þann sautjánda september árið 1787, 

má finna kjarnann í lýðræðishugsjóninni sem kveður á um að stjórnmál séu ekki fyrir 

fáeina útvalda heldur komi þau almenningi við og þvert á hugmyndina um hina 

pólitísku elítu eigi almennir borgarar að hafa áhrif á pólitíska umræðu og ákvarðanir. 

Með nokkurri einföldun má segja að fram að stofnun Bandaríkjanna hafi hugmyndir um 

blandaða stjórnarhætti yfirleitt gert ráð fyrir að hið æðsta vald væri hjá fáeinum 

útvöldum og þar ber helst að nefna háttsetta menn líkt og konunga, aðalsmenn, páfa eða 

biskupa.  

Vald stofnana sem almenningur hefði áhrif á, eins og stéttar- og héraðsþing, 

sveitarstjórnir og kviðdóma skyldi sett skör neðar en veldi konunga og kirkju. 

Stofnendur Bandaríkjanna sneru þessu við. Hjá þeim fólst vald almennings ekki aðeins í 

ráðgjöf til hinna raunverulegu valdhafa eða í því að hnika til einstökum málum innan 

þeirra marka sem ákveðin voru á æðri stöðum. Hið æðsta vald átti að vera í höndum 

almennings. Þeir voru undir áhrifum frá frjálshyggju Locke, svo jafnvel þó þeir teldu að 

hið æðsta vald væri hjá almenningi álitu þeir að þetta vald væri takmarkað og því mætti 

aðeins beita á afmörkuðum sviðum.21  

Bandaríkjamenn reyndu að setja valdinu skorður með því að tilgreina réttindi 

borgaranna og setja strangar reglur um setningu laga og hvernig standa ætti að 

breytingum á stjórnarskrá og bandaríska stjórnarskráin steypir mörgum hugmyndum 

saman í eina heild. Þær mikilvægustu eru:  

a) Kjarni lýðræðishugsjónarinnar, að stjórnmál séu ekki fyrir fáeina 

útvalda, þau komi almenningi við og alþýða manna eigi að fá að hafa 

áhrif á pólitíska umræðu og ákvarðanir.  

b) Þingræði, þar sem kjörnir fulltrúar almennings hafa löggjafarvald.  

c) Fornar hugmyndir um réttarríki og blandaða stjórnarhætti þar sem 

lögin setja valdinu skorður og hver valdastofnun er undir eftirliti annarra 

valdastofnana. Í anda þessara hugmynda var valdinu skipt í 

löggjafarvald, framkvæmdavald og dómsvald og sérstök áhersla lögð á 

                                                 
21 Bardes. A. Barbara. (2005).  Bls. 53-54. 
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sjálfstæði dómstóla.  

d) Frjálshyggjuhugmyndir um náttúrurétt og að allt pólitískt vald sé 

takmarkað af mannréttindum eða lögum sem stjórnvöld hafa ekki umboð 

til að breyta.22 

 

Þessi volduga og rammbyggða samsteypa hugmynda úr ólíkum áttum hefur í meira en 

tvö hundruð ár mótað umræður um lýðræði, svo mjög að nú þykir mörgum það nánast 

sjálfgefið að lýðræði feli í sér þingræði, réttarríki og mannréttindi.   

Með bandarísku stjórnarskránni var ákveðið að skipta valdinu á milli ríkjanna 

annarsvegar og alríkisins hinsvegar þar sem ríkin voru gerð nokkuð valdamikil í sínum 

innanríkismálum. Komið var á forsetaembætti og var valdahlutfall þess mjög mikið 

miðað við aðrar stofnanir samfélagsins. Í forsetaembætti Bandaríkjanna felst að forseti 

er hæstráðandi í stjórnsýslunni samkvæmt stjórnarskrá, hann er þjóðhöfðingi landsins, 

hann er aðalhandhafi framkvæmdarvaldsins samfara því að hafa yfirráð yfir hernum. 

Einnig var það sett í stjórnarskrána að lög sett af alríkinu væru æðri lögum ríkjanna. 

Ríkin sjálf hafa yfirráð yfir viðskiptum yfir landamæri sín og hafa einnig réttindi til að 

nýta þau völd sem alríkið hefur ekki lögsögu yfir. En stjórnarskráin gefur þjóðstjórninni 

sérstök völd, vald sem felur það í sér að þjóðstjórnin hefur umsjón yfir viðskiptum milli 

ríkja. 

Á sama tíma tekur stjórnarskráin á framlengdum rétti ríkjanna þar á meðal réttinum til 

að stýra viðskiptum innan landamæra ríkjanna sjálfra. Alríkisstjórnin sem komið var á 

fót af stofnendunum, var í rauninni barn síns tíma og ekkert annað land í heiminum 

hafði slíkt kerfi. Stofnendurnir létu engin smáatriði fylgja með um hvernig þessi lína 

skyldi dregin og létu fræðimönnum og dómurum það eftir að skýra frá fyrirætlunum 

þeirra. 

Þótt stjórnarskráin væri formlega tekin í notkun voru menn ennþá í vafa varðandi hana 

og skiptust stuðningsmenn og andstæðingar í tvær andstæðar fylkingar. Það voru annars 

vegar Federalists (sambandsstjórnarsinnar) sem studdu stjórnarskrána og hinsvegar 

Anti Federalists (anti-sambandsstjórnarsinnar) sem voru á móti henni. Anti 

                                                 
22 Sama heimild. Bls. 48. 
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Federalistarnir gagnrýndu stjórnarskrána og sögðu hana skrifaða af aðalsmönnum og 

þar af leiðandi myndi hún hafa í för með sér harðstjórn aðalsmanna. Anti Federalistarnir 

trúðu því að stjórnarskráin myndi búa til ofríkisfulla og íþyngjandi miðstjórn sem væri 

fjandsamleg persónufrelsi. Þeir kröfðust þess að fá lista með tryggðum réttindum 

borgaranna inn í stjórnarskrána, eða Bill of rights23 (sem eru tíu fyrstu viðaukar 

stjórnarskrárinnar). Allir viðaukarnir, eða ákvæðin, sem Bill of Rights felur í sér eru 

nátengd mannréttindum og ekki er hægt að telja sér trú um annað en að hinn almenni 

bandaríski ríkisborgari hljóti að hafa verið ánægður með þessa kröfu. Federalistar gengu 

við þessum kröfum Anti-Federalista og settu mannréttindakaflann, Bill of rights, inn í 

stjórnarskrána. Það var svo fimmtánda desember árið 1791 sem að þessi réttindi 

borgaranna, eða Bill of Rights voru lögfest inn í stjórnarskrána.  

 

Stjórnarskrá Bandaríkjanna frá árinu 1787 varð snemma öflugt tæki til að útkljá 

réttarlegan og stjórnmálalegan ágreining um mörg ólík mál og þá hefur hinn almenni 

borgari í Bandaríkjunum getað stuðst að miklu leyti við stjórnarskrána í deilum sínum 

við ríkisvaldið. Styrkur stjórnarskránnar í Bandaríkjunum hefur orðið til þess að gera 

stjórnarskrána að mikilvægum þætti í sjálfsmynd þjóðarinnar. Sú staðreynd að 

bandaríska stjórnarskráin var samin af bandarískum borgurum á stjórnlagaþingi á tímum 

sjálfstæðisbaráttu þjóðarinnar gæti átt stóran þátt í því hversu mikils metin hún er. 

Bandaríska stjórnarskráin hefur því aldrei farið í gegnum heildarendurskoðun þó 

ýmsum viðaukum hafi verið bætt við hana auk þess sem mikið af tillögum um 

stjórnarskrárbreytingar hafa borist þinginu. En þótt bandaríska þingið hafi tekið fyrir 

meira en tíu þúsund stjórnarskrárbreytingar síðan stjórnarskráin var samþykkt hafa 

aðeins þrjátíu og þrjár verið samþykktar og sendar til ríkisþinganna. Einungis hafa 

tuttugu og sjö af þessum breytingum verið staðfestar.24 Það sýnir að gríðarlega erfitt er 

að breyta stjórnarskránni þar í landi. Bandaríska stjórnarskráin er því alls ekki 

auðbreytanleg og væri réttara að segja að hún væri frekar ósveigjanleg þegar kemur að 

stjórnarskrárbreytingum. Ósveigjanlegar stjórnarskrár, líkt og sú bandaríska, þurfa 

frekar samstillt áták svo hægt sé að breyta þeim. Algengasta aðferðin er á þann veg að 

til þarf aukinn meirihluta þarf, tvo þriðju hluta þjóðaratkvæða eða þingsins svo hægt sé 

að breyta þeim. Til þess að breyta bandarísku stjórnarskránni þurfa tveir þriðju hlutar 

beggja þingdeilda, það er efri og neðri þingdeild bandaríska þingsins, að 

                                                 
23 Bardes. A. Barbara. (2005). Bls. 48-51. 
24 Bardes. A. Barbara. (2005). Bls. 55. 
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samþykkjafrumvarp þess efnis eða tvö af hverjum þremur löggjafarþingum ríkjanna 

sjálfra. Þessi aðferð hefur það í för með sér að koma í veg fyrir miklar breytingar á 

stjórnskipun ríkisins þar sem að hópur fárra stjórnmálamanna leggur til 

breytingartillögu.25  

 

Bandaríska stjórnarskráin hefur aldrei farið í gegnum heildarendurskoðun eins og fram 

hefur komið þrátt fyrir að vera elsta stjórnarskrá í heimi. Fjölmörgum viðaukum hefur 

þó verið bætt við hana auk nokkurra minniháttar breytinga. Virðist þó sem hún hafi að 

mestu mótast í gegnum dómaframkvæmdir og venjur og þannig þróast með 

þjóðfélaginu. Margar stjórnarskrár hafa mótast á þennan hátt, en ekki á þann hátt að fólk 

setjist niður og taki markvissar ákvarðanir. Allsherjarendurskoðun á stjórnarskrá eða ný 

stjórnarskrá er aftur á móti önnur leið til að móta stjórnarskrá í takt við breytta 

þjóðfélagsþróun.26 Mörg Evrópuríki hafa farið þá leiðina í að koma á 

nútímastjórnskipulagi en evrópskar nútímastjórnarskrár verða umræðuefni næsta kafla. 

 

 

2.  Stjórnskipunarþróun í Evrópu 

Mikill meirihluti evrópskra stjórnarskráa eru frá tímabilinu eftir stríð og fela þær því í 

sér frekar nútímalegar stjórnskipunarhugmyndir. Einhverjar undantekingar eru þó á 

þessu en norska stjórnarskráin frá 1814 er elsta stjórnarskráin í Evrópu og hefur hún 

aðeins sætt takmörkuðum breytingum frá því að hún var samþykkt. Tvær aðrar 

stjórnarskrár frá nítjándu öld eru enn í gildi en það er sú lúxembúrgíska frá 1868 og sú 

belgíska frá árinu 1831. 

 

Flestar evrópsku stjórnarskrárnar urðu til í kjölfar mikilla pólitískra umbrotatíma og 

dæmi um slíkt er ítalska stjórnarskráin frá 1947 og þýska stjórnarskráin frá 1949. Þessi 

ríki vildu festa lýðræðið í sessi eftir hörmungarnar sem fasisminn og nasisminn skyldu 

eftir sig. Auk þess urðu stjórnarskrár margra fyrrverandi kommúnistaríkja í Austur–

Evrópu til í kjölfar mikilla umbrotatíma. Aðrar nýjar stjórnarskrár í Evrópu hafa verið 

settar eða þær farið í gegnum heildarendurskoðun án þess að umbrotatíma hafi gætt í  

þeim löndum. Má sem dæmi nefna  Finnland, Sviss, Holland, Svíþjóð og Danmörku.  
                                                 
25 Barnett, Hilaire. (2002). Bls. 10. 
26 Ragnhildur Helgadóttir. (2005). Bls. 589. 
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Þó erfitt sé að tilgreina ákveðna stjórnskipunarþróun í Evrópu síðastliðna áratugi er þó 

nokkra meginþætti að finna  í flestum nútímastjórnarskrám. Þessir þættir eru: 

  

■Ítarlegri mannréttindarákvæði; Eldri stjórnarskrár fjölluðu yfirleitt 

lítið um mannréttindi. Nútímastjórnarskrár hafa aftur á móti að geyma 

ítarleg mannréttindarákvæði og félagsleg réttindi hafa hlotið vaxandi 

viðurkenningu við hlið borgaralegra- og stjórnmálalegra réttinda. 

■Eftirlit með því að lög samrýmist stjórnarskrá; Stjórnlagadómstólar 

hafa verið settir á stofn í mörgum ríkjum að þýskri fyrirmynd. 

■Vaxandi alþjóðlegt samstarf kallar á stjórnskipulegar breytingar; 

Ákvæði hafa verið sett í stjórnarskrár ríkja sem heimila framsal 

ríkisvalds að tilteknum skilyrðum uppfylltum. 

■Efling löggjafarþinganna; Vegna minnkandi áhrifa löggjafarþinganna 

gagnvart Evrópusambandinu hafa ríkin leitað leiða til að efla 

löggjafarþingin. Skýr merki um þetta sjást í sameiningu þingdeilda auk 

ákvæða um að bera verði ákveðnar ákvarðanir í alþjóðamálum undir 

þingin. 

■Lýðræðisleg áhrif almennings; Reynt hefur verið að auka lýðræðisleg 

réttindi almennings  meðal annars með breytingum á reglum um 

kosningar og þjóðaratkvæðagreiðslur.  

■Aukin umhverfisvitund; Í nýlegri stjórnarskrám má sjá greinileg 

merki um mikilvægi þess að vernda umhverfið. 

 

 

2.1.  Grundvallargildi og stjórnarform 
Flestar stjórnarskrár hafa að geyma ákvæði um stjórnarform ríkisins auk helstu 

meginreglna stjórnskipunarinnar þar sem ákvæði um uppsprettu ríkisvalds eru algeng. 

Einnig er yfirleitt að finna í upphafsákvæðum stjórnarsrkár ákvæði um að meðferð 

ríkisvalds byggist á lögum. Í nútímalegri stjórnarskrám hefur meiri áhersla verið lögð á 

aukið lýðræði, mannréttindi og náttúruauðlindir auk fleiri ákvæða en gert var í hinum 

eldri stjórnarskrám.  
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Mörg Norðulandanna hafa verið að vinna að endurskoðun á sínum stjórnarskrám og 

þannig tók Svíþjóð af skarið um að konungurinn hefði enga hlutdeild í 

framkvæmdarvaldinu, í Finnlandi fór fram heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar þar 

sem þingið var eflt, völd forseta minnkuð og mannréttindakaflinn var uppfærður. Í 

Noregi hefur sérstaklega verið unnið að því að uppfæra ákvæði um umhverfisvernd, 

mannréttindi og tjáningafrelsi.27 

Verða nú hinir grundvallarþættir nútímastjórnarskráa skoðaðir betur. 

 

2.1.1 Lýðræði 
Í mörgum nútímastjórnarskrám er að finna ákvæði um rétt almennings til þátttöku í 

lýðræðislegu þjóðfélagi. Svona ákvæði sýnir berlega þann skilning manna að í 

lýðræðisríkjum felist fleira en aðeins rétturinn til að kjósa í kosningum. Réttur 

almennings til upplýsinga er stór þáttur því þannig fær almenningur betri kost á því að 

mynda sér sína skoðun á athöfnum stjórnvalda. Einnig hefur þróunin stefnt í þá átt að 

veita þeim útlendingum sem hafa fasta búsetu í viðkomandi landi kosningarétt, að 

minnsta kosti í kosningum til sveitastjórna. Að auki eru mörg ríki farin að taka upp ýmis 

form beins lýðræðis sem getur stuðlað að aðhaldi og styrkingu fulltrúalýðræðisins en í 

flestum lýðræðisríkjum er fulltrúalýðræðið hið opinbera stjórnarform. Í þessu sambandi 

má nefna þjóðaratkvæðagreiðslur varðandi stjórnarskrárbreytingar og önnur mikilvæg 

málefni. 

 

2.1.2 Mannréttindi 
Einn mikilvægasti þátturinn í nútímastjórnarskrá eru mannréttindarákvæðin. Réttindin 

eru flokkuð út frá því hvert hlutverk ríkisins við að framfylgja þeim er. Er þá fyrst og 

fremst greint á milli frelsisréttinda annarsvegar, þar sem ríkinu ber að halda að sér 

höndum og hinsvegar tilkallsréttinda þar sem ríkinu ber að gera eitthvað í málunum. Fer 

þessi skipting að ýmsu leyti saman við skiptingu í félagsleg réttindi annarsvegar og 

stjórnmálaleg- og borgaraleg réttindi hinsvegar.  

Þegar mannréttindaákvæði hinna norrænu stjórnarskráa eru borin saman kemur 

mismunandi aldur þeirra vel í ljós. Þannig hefur finnska stjórnarskráin að geyma mjög 

                                                 
27 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 159-160. 
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ítarleg mannréttindaákvæði í samanburði við dönsku og norsku stjórnarskrárnar sem 

vernda að meginstefnu til aðeins borgaraleg- og stjórnmálaleg réttindi.28 

 

2.1.3 Löggjafarþing og löggjöf 
Síðastliðna áratugi hefur þingið verið mikið í umræðunni. Fjallað hefur verið um 

flokksaga sem heftir frelsi þingmanna til að gera það sem samviskan segir þeim, 

óvenjulega mikil ítök hagsmunasamtaka, þingmenn sem fjarlægast umbjóðendur sína 

auk þess að framkvæmdarvaldið noti þingin sem einhvers konar afgreiðslustofnun. 

Segja má að þingin séu í kreppu. Þing ríkja sem eiga aðild að Evrópusambandinu glíma 

svo við það að löggjafarvald þeirra hefur í auknum mæli færst til yfirþjóðlegra stofnana. 

Alls staðar virðast þingin glíma við sömu vandamálin sem bendir til þess að  að þau séu 

á einhvern hátt kerfislæg.  

 

Stjórnarskrár flestra ríkja kveða á um að þingmenn séu frjálsir og óbundnir gagnvart 

kjósendum. Þingmenn eiga að vera valdir sem fulltrúar allrar þjóðarinnar og taka 

ákvarðanir í umboði hennar. Fullveldið á að vera hjá þjóðinni. Hugmyndin um frjálsa og 

óbundna þingmenn er hins vegar í mótsögn við flokksagann sem einkennir störf flestra 

nútímaþinga. Reglan um frelsi þingmanna er tilkomin af því að þingmenn eru kosnir 

með lýðræðislegum hætti. Allir sem hafa almennan kosningarétt geta kosið til þings. Þó 

er mismunandi hvernig reglum um útreikning á þingsætum er hagað og til eru nokkrar 

gerðir af kosningakerfum. Ekki er gerð krafa um sérstaka tegund kosningakerfis til að 

kosning teljist lýðræðisleg. Lýðræðisleg kosning felur í sér almennan kosningarétt og 

kjörgengi, leynilegar kosningar og takmarkað kjörtímabil. Alls staðar eru þingin 

aðalhandhafar löggjafarvalds en misjafnt er að hve miklu leyti þau deila því með öðrum. 

Löggjafarvaldinu má skipta í þrennt. Í fyrsta lagi er það  rétturinn til frumkvæðis að 

löggjöf, sem er venjulega í höndum ríkisstjórnar. Í öðru lagi athugun og umræða um 

frumvarpið en það fellur í skaut þingsins að sjá um það og í þriðja lagi staðfesting og 

birting frumvarpsins sem er á valdi þjóðhöfðingja. Ákvæði um eftirlitshlutverk þingsins 

er víða að finna í nútímastjórnarskrám og er það þríþætt. Þingið hefur í fyrsta lagi valdið 

til að velja aðra handhafa ríkisvalds, í öðru lagi valdið til að krefjast svara hjá þeim um 

frammistöðu sína. Í þriðja og síðasta lagi hefur þingið vald til að svipta aðra handhafa 
                                                 
28 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 166-172. 
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ríkisvaldsins embætti. Þetta eru mjög mikilvæg ákvæði sem hafa það hlutverk að stuðla 

að aðhaldi með framkvæmdavaldinu. Eftirlitshlutverk þingsins er yfirleitt í formi 

fyrirspurna til ráðherra, kröfu um skýrslur en stundum eru rannsóknarnefndir skipaðar. 

Þó dregur það nokkuð úr virkni rannsóknarnefndanna að í flestum ríkjum þarf 

meirihluta þingmanna til skipunar þeirra. Þýskaland er þó dæmi um ríki þar sem 

einungis þarf minnihluta þings, eða fjórðung til þess að hægt sé að krefjast skipun 

rannsóknarnefnda.  

Einnig er að finna í flestum evrópskum nútímastjórnarskrám ákvæði þar sem 

þingræðisreglan er lögfest.29 

 

2.1.4 Framkvæmdarvaldið 
Framkvæmdavaldið í hinum vestrænu lýðræðisríkjum hefur mun meiri völd en nafn 

þess bendir til. Framkvæmdavaldið hefur frumkvæði að lagasetningu auk þess sem 

stefnumótun kemur yfirleitt þaðan. Framkvæmdavaldið er orðið að aðalaðila 

ákvarðanatöku í stað þess að framfylgja þeim ákvörðunum sem þingið, löggjafinn hefur 

tekið. Framkvæmdavaldið hefur í raun fallið saman við meirihluta þings meðal annars 

vegna þingræðisreglunnar sem kveður á um að framkvæmdarvaldið sé háð stuðningi 

meirihluta þings. Það er þó ekki hægt að tala um að framkvæmdarvaldið sé almáttugt 

því það er ávallt undir eftirliti almennings auk þess sem sérsök hagsmunasamtök, þing 

og dómstólar veita því ákveðið aðhald. Í nútímastjórnarskrám er að finna umfangsmikil 

ákvæði um framkvæmdarvaldið.30 

 

2.1.5 Hlutverk þjóðhöfðingja 
Í lýðræðisríkjum þar sem lýðveldi ríkir er þjóðhöfðingi kosinn af þingi landsins eða 

beint af þjóðinni. Í öðrum ríkjum erfist tignin frá einni kynslóðar til annarrar eins og þar 

sem konungar ríkja. Víðast hvar þar sem þjóðhöfðingi er kosinn beint af þjóðinni hefur 

hann meiri völd en þjóðhöfðingjar almennt. Hann hefur þá til þess lýðræðislegt umboð 

eins og þingmenn hafa. Þetta á til að mynda við um forseta Bandaríkjanna sem er einn 

aðalhandhafi framkvæmdarvaldsins. Annarsstaðar gegnir forsetinn aðallega táknrænu 

hlutverki þrátt fyrir að vera kosinn beinni kosningu. Framkvæmdarvaldið er þá að mestu 

í höndum ráðherra eins og hefð er fyrir á Íslandi. 
                                                 
29 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007).  Bls. 173-179. 
30 Sama heimild. Bls. 179-180. 
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Í flestum ríkjum er það hlutverk forseta að staðfesta löggjöf og víða er það orðið 

ákveðið formsatriði. Sumar af evrópsku stjórnarskránum hafa að geyma ákvæði um 

neitunarvald þjóðhöfðingja til að undirrita lög en það er sárasjaldan notað. Í Danmörku 

neitaði konungur síðast að undirrita lög árið 1865. Þá tíðkast það í öðrum ríkjum að 

forseti hafi vald til að fresta gildistöku laganna. Hefur hann þá möguleika á því að fá álit 

hjá æðsta stjórnsýsludómstól landsins og Hæstaréttar á lögunum áður en þau taka gildi. 

Um þetta eru meðal annars ítarleg ákvæði í finnsku stjórnarskránni. Þar segir að forseti 

hafi þrjá mánuði til að undirrita lög en á því tímabili getur hann aflað álits æðsta 

stjórnsýsludómstólsins og Hæstaréttar á lögunum. Staðfesti forseti ekki lögin þá fara 

þau aftur til þingsins til umfjöllunar. Samþykki þingið lögin án breytinga þá taka þau 

gildi án staðfestingar forseta.31 

 

2.1.6 Ráðherrar og ríkisstjórn 
Meira virðist bera á ráðherrum og ríkisstjórnum í nútímastjórnarskrám heldur en þeim 

eldri.32 Víðast hvar er fjallað um ábyrgð ráðherra sem greina má í lagalega og pólitíska 

ábyrgð. Ráðherrar koma saman sem heild og ríkisstjórnir bera sameiginlega ábyrgð á 

verkum hennar.  

 

Finnska stjórnarskráin er ein af þeim stjórnarskrám sem hefur mjög ítarlegar reglur um 

ábyrgð ráðherra en þar er henni skipt í þrjú þrep. Til að hægt sé að hefja rannsókn á 

meintu broti ráðherra þarf sú krafa að koma frá tíu eða fleiri þingmönnum. Svo þarf að 

meta hvort lög hafi verið brotin og sér stjórnlaganefnd þingsins um það. Reynist svo 

vera getur þingið ákveðið með einföldum meirihluta hvort ráðherrann sé ákærður 

frammi fyrir sérstökum dómstóli þar sem fimm dómarar úr æðstu dómstólum landsins 

eiga sæti ásamt fimm þingmönnum. Einnig eru oft að finna í nútímastjórnarskrám, 

meðal annars í nýjustu norrænu stjórnarskránum, ákvæði um hæfiskröfur ráðherra. Í 

þeim ákvæðum er oft kveðið á um að ráðherra megi eigi gegna öðru starfi í þágu hins 

opinbera eða einkaaðila. Ekki megi hann aðhafast neitt sem raskað gæti trausti 

þjóðarinnar á honum. Í sumum stjórnarskrám er jafnvel kveðið á um að við 

                                                 
31 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 180-181. 
32 Sama heimild. Bls. 181. 
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embættistöku skuli ráðherra láta þinginu í ré upplýsingar um þau eigna- og 

hagsmunatengsl sem skipt gætu máli við mat á störfum hans.33  

 

2.1.7 Dómsvaldið 
Í öllum nútímastjórnarskrám er meðferð dómsvaldsins mikilvægur þáttur. Dómskerfi 

landa er mjög mismunandi  en í fjölmörgum ríkjum Evrópu eru stjórnsýsludómstólar 

við lýði. Stjórnsýsludómstólar gegna því hlutverki að dæma hvort lög stangist á við 

stjórnarskrá. Sérstök áhersla hefur verið lögð á sjálfstæði þessara dómskóla í 

stjórnarskrá vegna hins mikla valds sem þeim er falið. Í öðrum ríkjum er slíkt eftirlit 

talið eðlisþáttur í dómsvaldinu og því hafa almennir dómstólar það hlutverk að meta 

hvort lög stríði gegn stjórnarskrá. Þannig er það til dæmis á Íslandi. Segja má að hér sé 

um eldra fyrirkomulag stjórnarskráreftilits að ræða en tíðkast nú víða í Evrópuríkjum.34 

Fræðimenn hafa fjallað um að til að stjórnarskrá geti gegnt hlutverki sínu sem skyldi 

þurfi að vera virkt eftirlit með því að löggjöf og störf þingsins samrýmist stjórnarskrá. 

Líklega sé það ekki heppilegt að hæstiréttur sinni því hlutverki, enda kannski ekki 

eðlilegt að almennur dómstóll taki að sér að úrskurða um hluti sem í eðli sínu varða 

pólitískar spurningar, eins og um það hvort almenn lög stangist á við stjórnarskrá.35  

 

2.1.8 Utanríkismál 
Frá því eftir seinni heimsstyrjöldina hafa ákvæði verið innleidd í allmargar stjórnarskrár 

sem heimila framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana.  

Tíðkast hefur að framkvæmdarvaldið sjái um afgreiðslu alþjóðasamninga þar sem 

undirbúningur og undirskrift er í höndum þjóðhöfðingja, ríkisstjórnar eða þeirra beggja. 

Hins vegar virðist nú sem hlutdeild þinganna í þessum málum sé að aukast. Er í 

nútímastjórnarskrám yfirleitt kveðið á um samþykki þingsins áður en samningur er 

fullgiltur af hálfur ríkis. Þinginu er einnig færður réttur til að fylgjast með og hafa áhrif 

á utanríkisstefnu ríkisstjórnarinnar. Í löndum Evrópu á þetta ekki síst við um mál er 

varða Evrópusambandið þar sem mikilvægir þættir ríkisvalds hafa verið framseldir til 

yfirþjóðlegar stofnunar.36  

                                                 
33 Sama heimild. Bls. 182. 
34 Sama heimild. Bls. 183-184. 
35 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 145-146. 
36 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. Bls. 184-186. 
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2.1.9 Breytingar á stjórnarskrá 
Breytingar á stjórnarskrám lúta ekki sömu reglum og venjulegar lagabreytingar. Við 

stjórnarskrárbreytingar eru viðhafðar þrjár leiðir. Ýmist er krafist þjóðaratkvæðagreiðslu 

fyrir stjórnarskrárbreytingunni, meirihluta þings eða þá að þing er rofið og efnt til 

kosninga áður en breytingarnar eru endanlega samþykktar. Einnig tíðkast að blanda 

þessum leiðum saman. Reglur um breytingar á stjórnarskrám eiga að tryggja ákveðinn 

stjórnskipulegan stöðugleika og auka líkur á því að sem breiðust sátt sé um 

grundvallarreglur samfélagsins. Ef hins vegar of erfitt reynist að breyta stjórnarskrá er 

hætta á að hún verði ekki lengur í takt við raunveruleikann.37  

 

Í þessari ritsmíð er helst litið til nútímalegra stjórnarskráa vestrænna ríkja en í skýrslu 

endurskoðunarnefndar stjórnarskrárinnar frá 2007 eru sérstaklega skoðaðar upplýsingar 

um nýlegar breytingar í „vestrænum ríkjum.“ Hafa ýmsir fræðimenn bent á að það sé 

þröngsýnt viðhorf enda sé þar alls ekki bestu fyrirmyndirnar að finna. Stjórnarskrá 

Suður- Afríku frá 1996 hefur meðal annars verið nefnd í því sambandi.38 Þrátt fyrir að 

búið sé að færa flest allar evrópskar stjórnarskrár í nútímalegra horf hefur Stjórnarskrá 

lýðveldissins Íslands aldrei hlotið heildarendurskoðun þó minniháttar breytingar hafi 

verið gerðar. Verður í næsta kafla fjallað um megineinkenni íslenskrar stjórnskipunar. 

 

3.  Megineinkenni stjórnskipunar Íslands 

 
Höfuðeinkenni íslenskrar stjórnskipunar eru þau að grundvallarreglur hennar eru 

orðaðar í sérstakri stjórnarskrá sem segja má að sé stofnsáttmáli íslensks samfélags. Að 

baki þessum samfélagssáttmála stendur sú meginregla að allt vald í þjóðfélaginu skuli 

sótt til þjóðarinnar.39 Í stjórnarskránni er mælt fyrir um grundvallarreglur samfélagsins 

sem eru lýðræði, lýðveldisstjórnarform, þingræði, þrígreining ríkisvaldsins, 

sjálfsákvörðunarréttur þegnanna ásamt ríkri mannréttindavernd. Verður nú farið ítarlega 

yfir grundvallarþætti hinnar íslensku stjórnskipunar. 

 

                                                 
37 Sama heimild. Bls. 166-189. 
38 Ragnar Aðalsteinsson. (2005). Bls. 585. 
39 Sigurður Líndal. (2005). Bls. 592. 
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3.1.  Stjórnarskrá 
Eitt helsta einkenni íslenskrar stjórnskipunar er að megindrættir hennar eru ákveðnir í 

sérstakri stjórnarskrá sem er aðalheimild um íslenska stjórnskipan.40 Grunnþættir 

íslenskrar stjórnarskrár eru ákvæði um uppbyggingu ríkisvaldsins og réttindarskrá. 

Þessir þættir, hvor á sinn hátt, stuðla báðir að því að tryggja réttindi borgaranna og 

takmarka umsvif ríkisvaldsins.41  

 

Lýðveldisstjórnarskránni er skipt niður í sjö kafla. Kafli I fjallar um stjórnarformið og 

grundvöll stjórnskipunar, kafli II fjallar um forseta og framkvæmdavald. III. kafli fjallar 

um alþingiskosningar, kafli IV um Alþingi, kafli V um dómstólana, kafli VI fjallar um 

þjóðkirkjuna og trúfrelsi og VII. kafli fjallar um mannréttindi.42  

 

Stjórnarskrárákvæði eru sett með vandaðri hætti en almenn lög eins og fram hefur 

komið og því er mikilvægt að gera greinarmun á stjórnarskrárgjafanum og hinum 

almenna löggjafa en löggjafinn má aldrei ganga inn á svið stjórnarskrárgjafans. 

Stjórnarskráin segir til um helstu grundvallarreglur sem beinast að stjórnskipulagi 

ríkis.43 Stjórnarskráin er því oft talin vera kjölfesta þjóðfélagsins en hún getur staðið af 

sér þau tíðu átök sem eiga sér stað á þingi á milli helstu stjórnmálaflokka landsins því 

henni er nokkuð erfitt að breyta. Stjórnarskrár eru gerðar til þess að endast og binda þá 

sem á eftir koma og það er ástæða fyrir því að erfiðara er að breyta stjórnarskrá en 

almennum lögum. Hugmyndin er í rauninni sú, að stjórnarskrár séu settar þegar allt 

leikur í lyndi í þjóðfélaginu og bindi því þjóðina og stjórnvöld í framtíðinni, þegar áföll, 

hræðsla eða annað leiðir til þess að það virðist freistandi að víkja frá grunngildum, sem 

sammæli hefur náðst um að æskilegt  sé að halda í heiðri. Þessari hugmynd hefur þó 

verið andmælt á þeim grundvelli að hver kynslóð eigi að fá að ákveða sín 

grundvallargildi og með núverandi fyrirkomulagi sé verið takmarka sjálfsákvörðunarrétt 

hverrar kynslóðar.  

 

Íslenska stjórnarskráin hefur aldrei fengið heildarendurskoðun og byggir þess vegna á 

þeirri stjórnskipun sem Ísland fékk í arf frá Dönum. Hluti íslensku stjórnarskrárinnar á 

uppruna sinn að rekja til dönsku stjórnarskrárinnar frá 1849. Því má segja að 

                                                 
40 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 23. 
41 Ragnhildur Helgadóttir. (2005). Bls. 590. 
42 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls.6. 
43 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 24. 
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stjórnarskrá íslands sé ekki íslensk heldur dönsk. Hún hefur þó tekið lítilsháttar 

breytingum vegna minniháttar stjórnarskrárbreytinga, í gegnum dómaframkvæmdir og 

venjur. Stjórnarskráin hefur því að einhverju leyti þróast um leið og þjóðfélagið þó 

grunnur hennar sé sá sami. Grundvallaratriði í stjórnskipuninni og þjóðfélaginu er þó 

ástæða þess að endurskoða þarf stjórnarskrána efnislega44 því engin stjórnarskrá getur 

staðist til lengdar sé hún orðin andstæð ríkjandi hugmyndum þjóðfélagsins. Ljóst er að 

sé stjórnarskrá haldið óbreyttri í breyttum þjóðfélagsaðstæðum verður hún marklaus, 

afskipt og jafnvel til trafala. Því er mikilvægt að þeir múrar sem reistir eru til varnar 

stjórnarskránni hindri ekki eðlilega framvindu þjóðfélagsins. 

  

Í stjórnarskrá lýðveldisins Íslands er kveðið á um stjórnarform landsins sem er lýðveldi. 

Verður nú nánar fjallað um það hugtak. 

 

3.2  Lýðveldi 
Í 1. gr. stjórnarskrárinnar segir að Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn. Þar sem 

lýðveldi ríkir er æðsti maður ríkisins þjóðhöfðinginn, kjörinn af þegnunum í beinni eða 

óbeinni kosningu. Aðalhandhafar ríkisvaldsins og æðsti handhafi framkvæmdarvalds 

eru kjörnir af þegnunum. Stjórnarformið sjálft sker ekki úr um það hvort þjóð býr við 

lýðræði eða ekki en í mörgum löndum þar sem konungdæmi ríkir er einnig farið eftir 

lýðræðisstjórnarháttum líkt og í þeim löndum sem notast við lýðveldið. Í þeim 

lýðræðisríkjum sem búa við konungdæmi er lagasetningarvald og fjárstjórnarvald í 

höndum þjóðþingsins, og það ræður mestu um stjórnarstefnu og stjórnarframkvæmdir. 

 

Með því að taka fram í 1.gr. stjórnarskrárinnar að Ísland sé lýðveldi með þingbundinni 

stjórn er átt við að Alþingi sé ekki einungis aðalhandhafi löggjafarvaldsins heldur ráði 

það auk þess miklu um stjórnarstefnu og landstjórn. Þingræðisreglan er með þessu 

ákvæði ekki að sönnu lögfest því stjórn getur verið þingbundin með öðrum hætti eins og 

með fjárstjórnarvaldi þingsins. Þrátt fyrir þetta á þingræðið sterka stoð í ákvæðinu og 

virðist sem svo að höfundar stjórnarskrárfrumvarpsins hafi litið svo á að með ákvæðinu 

væri orðið þingræði stjórnarskrárhelgað. En í athugasemdum við 1.gr. frumvarpsins 

segir að tekið sé fram að stjórnin skuli vera þingbundin sem sé nauðsynlegt meðal 

annars til þess að þingið haldi rétti sínum til áhrifa á skipun og lausn ráðherra. Ákvæði 

                                                 
44 Ragnhildur Helgadóttir. (2005).  Bls. 587-589. 
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þetta á rætur sínar að rekja til stjórnarskránnrinnar frá 1920. Ekki er hægt að telja 

þingræðið fullkomlega lögvarið með þessu en áhersla er þó lögð á vald Alþingis sem 

sýnir að ætlast er til þess að ríkisstjórnin sé háð Alþingi.45  

 

3.4  Þingræði 
Upptök þingræðis má rekja til Englands. Á átjándu öld mótaðist þar smám saman sú 

stefna að neðri deild þingsins réð því hverjir sætu með ríkisstjórn. Síðan þá hafa mörg 

ríki tekið upp svipaða stjórnarhætti, þar á meðal Ísland. Slíkir stjórnarhættir hafa 

yfirleitt komist á án beinnar lagasetningar. Því kemur ekki á óvart að þróun þingræðis 

og framkvæmd hafi orðið með mismunandi hætti í hverju ríki fyrir sig. Almennt er þó 

talið að í þingræðishugtakinu felist ákveðin stöðluð regla og verður nánar vikið að því 

hér.46  

 

Þingræði felur í sér að stjórn ríkis verður að víkja ef meirihluti þingsins lýsir á hana 

vantrausti, það er ríkisstjórn verður að hafa beinan eða óbeinan stuðning þingsins.  

Samkvæmt reglunni um þingræði ber ríkisstjórn þingræðislega ábyrgð og völd ráðherra 

eru í umboði hennar.47 Ríkisstjórnin fer með æðsta framkvæmdarvald undir forystu 

forsætisráðherra í krafti stuðnings þingsins.48 Þjóðþingum sem styðjast við þetta 

fyrirkomulag er þannig veitt mjög sterk aðkoma að áhrifum á stjórnarframkvæmdir en 

fullveldi þeirra er yfirleitt algert og vald þeirra til lagasetningar ekki véfengt. Í 1.gr. 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands segir að Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn. 

Það að á Íslandi sé þingbundin stjórn þarf ekki endilega að fela í sér að á Íslandi ríki 

þingræði en í stjórnarskránni er hvergi minnst á orðið þingræði berum orðum. 

Stjórnskipunarhefð Íslands hefur aftur á móti byggt á þingræðisreglunni frá 1904 með 

venjum og fordæmum og er hún óumdeilanlega hluti íslenskrar stjórnskipunar.49  

 

Heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar hefur aldrei farið fram eins og höfundar hennar 

gerðu ráð fyrir og því er það í raun eðilegt að notast sé við stjórnarvenju. Eftir síðari 

heimsstyrjöld hefur þingræðisreglunni nánast alltaf verið framfylgt með stuðningi 

meirihlutastjórna hér á landi. Þegar meirihlutstjórnir eru við lýði leiðir það til þess að 

                                                 
45 Gunnar G. Schram. (1997).  Bls. 23-25. 
46 Sama heimild. Bls. 25-28. 
47 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006a). Bls. 3-4. 
48 Sama heimild. Bls.16. 
49 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 58. 
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stjórnmálaflokkarnir sem eru í ríkisstjórn ákveða ráðherra og ná undirtökum í nefndum 

og stjórnun ríkisins. Meirihlutastjórnir veita einnig færi á því að móta og framfylgja 

heildstæðri stefnu sem fylgt er eftir af sterkri forystu. Þar sem saman fara 

meirihlutastjórnir og mikill flokksagi, getur þingræðisreglan því stuðlað að því að 

þingið verði óvirk stofnun með það meginhlutverk að afgreiða mál fyrir ríkisstjórnina. 

Möguleikar þingsins til aðhalds og eftirlits með framkvæmdavaldinu takmarkast við 

þessa skipan auk þess sem frumkvæði þess minnkar.50 Veik staða Alþingis gagnvart 

framkvæmdavaldinu birtist með skýrum hætti í fjölmiðlamálinu svokallaða í mars 2004 

þegar afar umdeilt frumvarp  var keyrt í gegnum þingið af framkvæmdarvaldinu í krafti 

meirihlutastjórnar.51 

 

Af framansögðu má því draga þá ályktun að auka þurfi vald Alþingis. Hugmyndir um 

að nefna þingræðisregluna skýrum orðum í stjórnarskránni hafa risið þar sem það er 

ekki skýrt að orðið „þingbundin stjórn“ feli í sér þingræðisregluna eins og áður hefur 

komið fram.52 Einhverjir fræðimenn hafa þó talið óþarft að lögfesta þingræðisregluna í 

stjórnarskránni þar sem hún er venjuhelguð. Verði hún aftur á móti lögfest er mikilvægt 

að skilja mikið skarpar á milli löggjafar- og frramkvæmdarvalds en nú er raunin. Það 

væri til dæmis hægt með því að mæla fyrir um að ráðherrar skuli ekki jafnframt vera 

þingmenn.53 Þá segir stjórnarskráin enn fremur að forsetinn skuli fara með 

ríkisstjórnarmyndunarvald sem fer gegn þingræðisreglunni og eykur á gagnrýnina um 

óskýrleika stjórnarskrárinnar.54  

 
 

3.3  Þrískipting ríkisvaldsins 
Í 2. gr. stjórnarskrárinnar er fjallað um helstu þætti stjórnskipulagsins en hún er byggð á 

kenninginni um þrískiptingu valdsins í löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. 

Greinin hefur staðið óbreytt  frá árinu 1944 en kom fyrst í stjórnarskrána 1920 að 

danskri fyrirmynd.55 Eins og áður hefur komið fram á kenningin um þrígreiningu 

ríkisvaldsins rætur sínar að rekja til rits Montesquieu, Andi laganna sem gefið var út 

árið 1748. Hver aðili átti fara með sína grein ríkisvaldsins samkvæmt kenningu 
                                                 
50 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 22. 
51 Sigurður Líndal. (2005). Bls. 594. 
52 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005) Bls. 30. 
53 Sigurður Líndal. (2005). Bls. 594. 
54 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006b). Bls. 147. 
55 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 59. 
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Montesquieu og hver greinin um sig átti að takmarka vald hinnar. Að hans mati var 

hætta á ofríki og kúgun ef allt ríkisvald væri á einni hendi eða í höndum einnar 

stofnunar. Með því að skipta ríkisvaldinu á milli þriggja sjálfstæðra valdhafa væri hægt 

að koma í veg fyrir að nokkur þeirra yrði svo sterkur að hann gæti svipt þegna sína frelsi 

með ofríki að eigin geðþótta. Aðgreining valdsins sést glögglega í íslenskri stjórnskipun 

þó hún sé ekki alger. Skipting valdsins í löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald 

fæst staðist ef horft er á framkvæmdarvaldið sem nokkurs konar samnefnara þeirra 

athafna ríkisvaldsins sem verða hvorki taldar til dómsathafna né löggjafarvalds. 

Athafnir ríkisvaldsins eru yfirleitt færðar undir eitt af þessu. 

 

Í Lýðveldisstjórnarskránni er vikið frá kenningu Montesquieu um þrískiptingu valdsins 

á þann hátt að ekki hefur hverjum aðila verið fenginn sinn þáttur ríkisvaldsins til 

meðferðar. 2.gr. stjórnarskrárinnar felur nefninlega í sér vissa þversögn við kenningu 

Montesquieu en þar kemur fram að Alþingi og forseti Íslands fari saman með 

löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnvöld fari saman með framkvæmdarvaldið og 

dómendur fari með dómsvaldið.56 Í 11.grein stjórnarskrárinnar segir aftur á móti að 

forseti sé ábyrgðarlaus og í 1. mgr. 13. gr. stjórnarskrárinnar segir að ráðherrar 

framkvæmi vald forseta.57  Aðalaðili að löggjafarvaldinu er því Alþingi þó það sé ekki 

einkahandhafi þess og þrátt fyrir að 2. gr. stjórnarskrárinnar kveði á um að 

framkvæmdarvaldið skuli vera í höndum forseta og annarra stjórnvalda leiðir af öðrum 

stjórnarskrárákvæðum og stjórnskipunarvenjum að Alþingi hefur einhver afskipti af 

meðferð framkvæmdarvaldsins. Forseti getur til bráðabirgða farið með löggjafarvaldið 

einn samkvæmt 28.gr. stjórnarskrárinnar. Í rauninni ríkir því ekki jafnræði á milli 

aðalhandhafa ríkisvaldsins þó svo að byggt sé á þrígreiningu þess í íslensku 

stjórnarskránni. Skilin á milli greinanna þriggja eru óskýr og eitthvað samspil er á milli 

löggjafar og framkvæmdarvalds.58  

 

Samskipti á milli löggjafar- og framkvæmdarvalds eru óhjákvæmileg. Þessi valdamestu 

öfl ríkis rekast stöðugt á hvort annað í þeim athöfnum er snerta stjórnun ríkisins. Þrátt 

fyrir kenningu Montesquieu um aðskilnað hinna þriggja þátta ríkisvaldsins mælir hún 

ekki gegn samspili þessara þátta. Hún gerir þvert á móti ráð fyrir samspili á milli 

valdhafanna þriggja, þó innan ákveðinna marka og þá helst sem afl til að takmarka vald 

                                                 
56 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 26-27. 
57 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 69-70. 
58 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 25-27. 
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hvors handhafa fyrir sig. Samt sem áður er samspil valdhafanna vandmeðfarið og ekki 

auðvelt að sjá hvenær valdhafi fer út fyrir valdsvið sitt. Að þessu þarf að huga vel, 

því of mikil völd geta auðveldlega leitt til spillingar. Mikilvægt er því að valdmörk 

valdhafanna þriggja séu gerð skýrari sem auka mun réttaröryggi borgaranna.59 

 

3.3.1. Löggjafarvaldið 
Samkvæmt 2. gr. stjórnarskrárinnar er löggjafarvaldið hjá Alþingi og forseta í 

sameiningu eins og fjallað hefur verið um. Forseti hefur þó verið talinn fremur 

valdalaus að frátöldu synjunarvaldi sínu, samanber 26. gr. stjórnarsrkrárinnar. 

Löggjafarvaldið er því í höndum Alþingis sem þó getur ekki breytt 

stjórnarskrárákvæðum nema hafa til þess sérstaka heimild í stjórnarskránni.  

 

Í stjórnarskránni er enga almenna reglu að finna um það hvert valdsvið eða verkahringur 

Alþingis sé. Meginhlutverk Alþingis er þó að setja lög en frumkvæði að setningu laga er 

hjá þingmönnum og ráðherrum. Löggjöfin er undirstaða framkvæmdar- og dómsvalds 

en framkvæmdar- og dómsvaldið er bundið fyrirmælum löggjafans. Löggjafinn er ekki 

bundinn af fyrirmælum hinna valdhafanna, að frátöldu endurskoðunarvaldi dómstóla 

vegna brota á stjórnarskrá. Alþingi fer einnig með fjárveitingarvald og er því óhætt að 

segja að Alþingi sé áhrifamest valdhafanna þriggja.60 

 

Annað mikilvægt hlutverk löggjafans er eftirlits- og aðhaldshlutverk hans með 

framkvæmdarvaldinu. Þetta hlutverk er í samræmi við kenningu Montesquieu um 

þrískiptingu ríkisvalds og er mikilvægt til þess að hafa taumhald á framkvæmdarvaldinu 

og takmarka vald þess. Í þessu felst að framkvæmdarvaldinu er skylt að standa þinginu 

skil vegna gjörða sinna og byggist á 1. gr. stjórnarskrárinnar. Eftirlits- og 

aðhaldshlutverk Alþingis skiptist í nokkra þætti. Í fyrsta lagi ráðherraábyrgð sem byggir 

meðal annars á því að þeir einir geti setið í ríkisstjórn sem meirihluti þjóðþingsins vill 

styðja eða að minnsta kosti þola í embætti. Þetta er máttlítið úrræði og er til marks um 

yfirburðarstöðu þingmeirihluta á Alþingi. Betur verður fjallað um ábyrgð ráðherra síðar. 

Þá getur þingið einnig kjörið sérstakar rannsóknarnefndir, samanber 39. gr. 

                                                 
59 Rúnar Þór Jónsson. (2007). Bls. 8-9. 
60 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 293-295. 
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stjórnarskrárinnar til að rannsaka mikilvæg mál. Þegar litið er til sterkar stöðu 

meirihlutans hefur þetta úrræði ekki mikla þýðingu.61  

 

Ákveðin þversögn felst í því að meirihluti Alþingis, sem hefur eftirlits- og 

aðhaldsskyldur með framkvæmdarvaldinu, sé einnig sá aðili sem styður 

framkvæmdarvaldið í ljósi þingræðisreglunnar. Meirihluti þessara skylda leggst því á 

stjórnarandstöðuna enda ólíklegt að þingmenn í ríkisstjórn gagnrýni forystumenn sína í 

ríkisstjórn. Þessi samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds takmarka því 

óhjákvæmilega svigrúm löggjafans til eftirlits með framkvæmdavaldinu.62 

 

3.3.2 Framkvæmdarvaldið 
Íslenskt framkvæmdarvald varð ekki að veruleika fyrr en með heimastjórninni 1904 en í 

fyrstu stjórnarskrá Íslands frá 1874 var gert ráð fyrir að framkvæmdarvaldið væri enn 

hjá konungi. Vegna yfirráða Dana á framkvæmdavaldinu varð þingið miðpunktur 

stjórnmálastarfsemi í landinu. Litið var á aukin völd þingsins sem aukin völd 

þjóðarinnar og öll takmörkun af hálfu framkvæmdarvaldsins á valdi Alþingis var illa 

séð.63 

 

Samkvæmt fræðimönnum fellur öll sú starfsemi undir framkvæmdarvaldið sem hvorki 

verður talin til löggjafar eða dómgæslu. Forysta fyrir framkvæmdarvaldinu er í höndum 

ríkisstjórnar og ráðherrum hennar sem hafa það hlutverk að halda uppi lögum og 

allsherjarreglu samkvæmt fyrirmælum löggjafans auk þess að vera í fyrirsvari fyrir ríkið 

í innanlands- og utanríkismálum. Löggjafinn veitir framkvæmdarvaldinu ákveðið 

svigrúm við störf sín, til að mynda við útgáfu reglugerða, enda algjör aðskilnaður ekki 

ætlunin með kenningunni um þrískiptingu valdsins eins og áður sagði.64 Völd 

framkvæmdarvaldsins eru þó orðin meiri í dag en æskilegt þykir samkvæmt kenningu 

Montesquieu um þrískiptingu valdsins. En framkvæmdarvaldið er farið að teygja sig 

óeðlilega mikið inn á svið löggjafans í krafti meirihluta síns á þingi. 

 

                                                 
61 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 148. 
62 Rúnar Þór Jónsson. (2007). Bls. 12-13. 
63 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 79. 
64 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 347-349. 
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3.3.3 Dómsvaldið 
Eins og fram hefur komið getur ekki hver sem er breytt eða sett ákvæði í stjórnarskrána 

en það er verkefni stjórnarskrárgjafans. Stjórnarskrárákvæði eru jafnan höfð almenn svo 

löggjafinn geti sinnt starfi sínu án sífelldra árekstra við önnur ákvæði. Fyrir mistök 

hefur það gerst að Alþingi samþykki löggjöf sem ekki stenst ákvæði stjórnarskrárinnar 

en það getur bæði varðað setningarhætti laganna eða efni lagafyrirmælanna og kemur þá 

til enduskoðunarvald dómstólanna sem fara eftir lögskýringarreglum dómstóla eða 

viðurkenndum túlkunarreglum í sinni endurskoðun.65  

 

Sjálfstætt dómsvald er ein helsta stoð réttarríkisins og í stjórnskipan ríkisins og löggjöf 

henni til fulltingis er leitast við að tryggja það. Á Íslandi er löng og óslitin réttarvenja 

fyrir því að dómstólar landsins eru taldir hæfir til þess að fjalla um þessi atriði og kveða 

á um hvort lög samrýmast stjórnarskrá eða ekki. Sú réttarvenja hefur hlotið staðfestingu 

í mörgum dómum og er í samræmi við það sem tíðkast á Norðurlöndum og víðar. Eins 

og áður hefur verið tekið fram er ekki skorið á um það í stjórnarskránni hver eigi 

úrskurðarvald um það atriði hvort lög séu að efni til andstæð stjórnarskránni. Í 28. gr. 

stjórnarskrárinnar er tekið fram að bráðabirgðalög megi aldrei brjóta í bága við 

stjórnarskrána. Þetta ákvæði er aðeins sett til öryggis og er ætlað að veita ráðherrum 

sérstakt aðhald. 28. greinin segir hins vegar ekki hver eigi úrskurðarvald um atriðið. Því 

er erfitt að álykta um efnið. Í 60.gr. stjórnarskrárinnar er fjallað um að dómstólar séu 

úrskurðarbærir um embættismörk yfirvalda. Ekki er hægt að byggja úrlausn þessa 

atriðis á valdgreiningarkenningunni sem stjórnarskráin byggir á þó að henni sé ekki 

fylgt út í ystu æsar.  

 

Með hliðsjón af hinum mörgu dómsúrlausnum dómstóla landsins má telja það ótvíræða 

reglu íslensks réttar að dómstólar hafa úrskurðarvald þess efnis hvort lög samrýmist 

stjórnarskránni og að ekki skuli fara eftir þeim lögum sem eru andstæð stjórnarskránni 

að efni til. Löggjafinn hefur þó ekki viðurkennt þessa reglu beint, eða með því að gera 

ráð fyrir henni í lögum og enn deila fræðimenn um hvort almennum dómstólum skuli 

falið þetta vald og því hafa hugmyndir um stjórnlagadómstól oft skotið upp kollinum.66 

 

 

                                                 
65 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 434. 
66 Sama heimild. Bls. 434 - 442. 
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3.5  Lýðræði 
Íslenska stjórnarskráin gefur skýrlega til kynna að stjórnarform ríkisins skuli vera 

fulltrúalýðræði. Þó svo að hvergi í stjórnarskránni sé minnst á orðið lýðræði gefur 

umfjöllun stjórnarskrárinnar um kosningar, félagafrelsi, tjáningafrelsi og fleira okkur 

sterkar vísbendingar um það.67  Það leikur því enginn vafi á því að stjórnarskráin byggir 

á lýðræðinu sem grundvallarreglu.68 Fulltrúastofnanir eru lykilstofnanir fulltrúalýðræðis 

þar sem almenningur kýs fulltrúa til ákvarðanatöku fyrir sig.69 Verður nú vikið að helstu 

einkennum fulltrúalýðræðis. 

 

Í fyrsta lagi, samkvæmt fræðimanninum Robert Dahl, eru helstu einkenni 

fulltrúalýðræðis þau að valdið yfir ákvörðunum hins opinbera sé í höndum kjörinna 

fulltrúa, í öðru lagi frjálsar, heiðarlegar og reglulegar kosningar, í þriðja lagi 

tjáningafrelsi og í fjórða lagi aðgangur borgaranna að upplýsingum. Í fimmta lagi nefnir 

Dahl félagafrelsi og í sjötta og síðasta lagi full borgararéttindi allra þeirra heimilisfastra 

fullorðinna manna sem hafa varanlega búsetu. Öll þessi skilyrði hafa verið mikilvægir 

þættir í stjórnskipun Íslands frá því á nítjándu öld. Sá þáttur sem lengstan tíma tók að 

þróa eru þó frjálsar kosningar með fullum borgararéttindum fyrir alla og enn í dag 

standast þær ekki öll skilyrði Robert Dahls eða ákvæðið um að allir eigi að hafa jöfn 

tækifæri til að kjósa og að öll atkvæði eigi að vega jafnt.70  

 

Reglulega hafa miklar deilur orðið um kosninga- og kjördæmakerfið á Íslandi og hafa 

mikilvægar breytingar verið gerðar í gegnum söguna. Þróun kosningakerfisins hefur 

stuðlað að breyttum valdahlutföllum innan flokka en áhersla stjórnmálaflokkanna virðist 

fyrst og fremst hafa snúið að því að jafna atkvæðavægi á milli flokka, en ekki 

kjördæma.  

 

Misvægi atkvæða hefur ríkt hér á landi á milli sveita og bæja annarsvegar, og á milli 

landsbyggðar og höfðuborgarsvæðis og landsbyggðar hinsvegar. Röksemdir þær sem 

notaðar hafa verið til að réttlæta atkvæðamisvægið eru andstæðar þeirri hugsun sem 

                                                 
67 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006b). Bls. 139. 
68 Gunnar G. Schram. (1997).  Bls. 29. 
69 Júlía Björnsdóttir. (2003). Bls. 1.  
70 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006b). Bls. 139-140 
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liggur lýðræðinu til grundvallar, að pólitískt jafnrétti felist í jöfnum atkvæðisrétti allra, 

óháð tekjum, þjóðfélagsstöðu, kynferði, kynþætti, trúarbrögðum eða búsetu.  

 

Stærsti hluti lýðræðisþjóða býr við sveigjanleg kjördæmamörk, sem taka reglulega 

breytingum í samræmi við mannfjöldaþróun.71 Ísland notast við hlutfallskosningar sem í 

sinni einföldustu mynd byggja á listakosningum þar sem stjórnmálaflokkar bera fram 

númeraða lista og kjósendur velja á milli þeirra í heild sinni. Markmið hlutfallskosninga 

er að stuðla að samræmi á milli atvkæðisstyrks mismunandi stjórnmálaafla og 

þingstyrks þeirra. Hlutfallskerfin hafa tilhenigingu til þess að hygla stærri flokkum eins 

og tíðkast hefur á Íslandi en hér á landi hefur frá 2003 verið farið eftir reiknireglu (regla 

d’Hondt) sem almennt er talin hagstæðari stórum flokkum. Hér hefur einnig verið settur 

ákveðinn þröskuldur sem stefnt er gegn litlum flokkum en einungis þeir flokkar koma til 

greina varðandi úthlutun þingsæta sem hlotið hafa að minnsta kosti 5% atkvæða á 

landinu öllu. Vegna þessa hafa nýir og minni flokkar átt erfitt uppdráttar. Nú er hægt að 

breyta kjördæmamörkum og reglum um úthlutun þingsæta með almennum lögum og 

þurfa slíkar breytingar samþykki 2/3 hluta á Alþingi. Áður var um þetta kveðið í 

stjórnarskránni.72  

 

 

3.6  Sjálfsákvörðunarréttur þjóðarinnar 
Deilt hefur verið um hvar ríkisvaldið eigi upptök sín. Á átjándu öld lagði fræðimaðurinn 

Rousseau fram þá kenningu að frumuppspretta ríkisvaldsins kæmi frá þjóðinni. Hlaut 

þessi kenning viðurkenningu í frönsku mannréttindasáttmálanum frá 1789 en í 3.gr. 

hennar sagði að allt þjóðfélagsvald ætti rætur sínar hjá þjóðinni og að engin stofnun og 

enginn einstaklingur gætu farið með vald nema það væri þaðan komið. Í 6.gr. 

yfirlýsingarinnar sagði að í lögunum birtist almannaviljinn og að allir borgarar ættu rétt 

á að taka þátt í samningu þeirra, annað hvort sjálfir eða með kjörnum fulltrúum. Svipuð 

ákvæði hafa frá þessu verið sett í stjórnarskrár margra ríkja. 

  

Stjórnarskráin um hin sérstaklegu málefni Íslands frá 1874 var ekki byggð á 

kenningunni um að hið sameiginlega þjóðfélagsvald væri runnið frá þjóðinni enda gefin 

af konungi. Stjórnarskráin sem Íslendingar fengu árið 1920 byggðist ekki heldur á 

                                                 
 
72 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 33-35. 
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kenningunni um sjálfsákvörðunarrétt þjóðarinnar. Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sem 

Íslendingar fengu árið 1944 er þó án efa byggð á þeim hugmyndum um að uppspretta 

ríkisvaldins sé hjá þjóðinni. Kenningin um sjálfsákvörðunarrétt þjóðarinnar er 

grundvöllur stjórnarskrárinnar og lýðveldisstofnunar og lýsir það sér í kjöri 

þjóðhöfðingja og þings en kemur einnig fram í ákveðnum greinum sem kveða á um að 

tiltekin löggjafarmálefni skuli bera undir þjóðaratkvæði, samanber 11.gr., 26.gr. og 

2.mgr. 79.gr. stjórnarskrárinnar. Sjálfsákvörðunarréttur þjóðarinnar er því ein af 

grundvallarreglum íslenskrar stjórnskipunar ásamt  fleiru sem hér hefur verið nefnt.73  

 

 

3.7.  Vernd mannréttinda 
Hugmyndir um mannréttindi eru nátengdar kenningum um uppsprettu ríkisvaldsins. Þá 

renndu hugmyndir um mannréttindi stoðum undir kröfur um afnám einveldisstjórna og 

lýðræðislega stjórnarhætti og urðu hugmyndafræðileg undirstaða réttindayfirlýsinga 

borgaranna og stjórnarskráa á 18. og 19. öld. 

 

Í stjórnarskrám allra lýðræðisríkja er að finna sérstakan kafla þar sem þegnunum eru 

áskilin sérstök réttindi, eins og réttur til lífs, friðhelgi einkalífs, tjáningarfrelsi, vernd 

eignaréttar auk fleiri réttinda og óheimilt er að skerða þessi réttindi nema að ströngum 

skilyrðum uppfylltum.  

 

Mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar áttu upphaflega að tryggja borgurunum frelsi og 

vernd gegn valdhöfum ríkisins (borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi). Þetta hefur nú 

breyst að því leyti að ákvæðin leggja nú í meiri mæli skyldur á ríkið til að tryggja 

borgurunum ákveðin réttindi og tiltekin lífsskilyrði (efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi).74 Einnig hafa þau mun víðtækari áhrif en svo að gilda aðeins um 

samskipti borgara og ríkis þar sem þau hafa líka áhrif á lögskipti einstaklina  innbyrðis 

og milli ýmissa aðila á vettvangi einkaréttarins. 

 

Mannréttindakafli lýðveldisstjórnarskrárinnar fór í allsherjarendurskoðun árið 1995 þar 

sem mörgu var breytt í átt að aukinni vernd borgaranna. Helsta ástæða breytinganna var 

að árið 1994 hafði Mannréttindasáttmáli Evrópu verið lögfestur hér á landi í heild sinni 

                                                 
73 Gunnar G. Schram. (1997). Bls. 29-30. 
74 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 21-25 
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sem almenn lög og því var ákveðin óvissa um réttarheimildalega stöðu ákvæða hans og 

afstöðu gagnvart stjórnarskrá. Markmið breytinganna var að færa inn í stjórnarskrána 

þau réttindi sem vernduð voru í sáttmálanum.75 

 

 
 

3.8  Réttarheimildir stjórnarskrárinnar 
Eins og fram hefur komið er stjórnarskráin aðalheimildin um íslenska stjórnskipun og 

sú undirstaða sem þjóðskipulagið og réttarskipunin öll er byggð á. Þess vegna verður 

alltaf að kanna þá heimild fyrst þó svo að einnig verði að gæta annarra réttarheimilda. 

Þar sem að stjórnarskráin getur ekki geymt allar réttarreglur sem lúta að 

stjórnskipulaginu eru einhverjar stjórnskipunarreglur sem byggja aðeins á eðli máls, 

aðrar styðjast við venju en sumar þeirra má finna í almennum lögum. Ýmsar 

stjórnskipunarreglur eru í eðli sínu þannig að betra er að hægt sé að breyta þeim með 

venjulegum lögum. 

 

Eins og fram hefur komið var stjórnarskrá lýðveldisins Íslands frá 17. júní 1944 sett 

með sérstökum hætti. Fyrst var hún samþykkt af Alþingi með þeim hætti sem gildir um 

almenn lög. Eftir það var hún borin undir þjóðaratkvæði þar sem meirihluti kjósenda 

samþykkti hana. Þá samþykkti Alþingi þingsályktun um gildistöku hennar og þar með 

var hún endanlega samþykkt. Þrátt fyrir þetta verður stjórnarskránni aðeins breytt með 

þeim hætti sem segir í 1.mgr. 79. gr. hennar um að samþykki tveggja Alþinga þurfi, 

hvors á eftir öðru, það er þingrofi og kosningum milli þinganna, auk staðfestingar 

forseta Íslands. Þjóðin fær því að kjósa með eða á móti fyrrverandi þingmeirihluta í 

þingkosningum til að koma fram sínu áliti á fyrirhuguðum stjórnarskrárbreytingum. 

Ekki njóta þó öll ákvæði stjórnarskrárinnar meiri verndar en almenn lög því einhverjum 

ákvæðum hennar má breyta með almennum lögum samanber ávkæði 35. gr. 

stjórnarskrárinnar um samkomutíma Alþingis. Langflest ákvæðin eru þó vernduð af 1. 

mgr. 79.gr. stjórnarskrárinnar og nefnast þau grundvallarlög eða stjórnskipunarlög.  

Þá er hægt að bæta við stjórnarskrána viðaukum í nýjum stjórnskipunarlögum en þá 

verður að fara eftir 1.mgr. 79.gr. stjórnarskrárinnar. Sé það ekki gert verður viðaukinn 

                                                 
75 Sama heimild. Bls. 33-34. 
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ekki viðbót við stjórnarskrána heldur að almennum lögum sem hægt er að breyta og 

fella úr gildi með venjulegum hætti.76  

 

Hefur nú verið fjallað um helstu einkenni íslenskrar stjórnskipunar. Til þess að skilja 

uppruna hennar betur verður nú fjallað um endurreisn Alþingis auk þess sem farið 

verður yfir þær þrjár stjórnarskrár sem samþykktar hafa verið hér á landi. 

 

 
         

4.  Endurreisn Alþingis 

Þrátt fyrir að Íslendingar geti státað sig við ríki heimsins af einu elsta þingi í heimi, 

Alþingi hinu forna sem sett var á stofn árið 930, þá er sú staðhæfing ekki með öllu sönn. 

Sú stofnun var lögð niður 1800 og það var ekki fyrr en 1845 sem Alþingi Íslendinga var 

endurreist fyrir tilstuðlan danskra stjórnvalda með konungstilskipun árið 1843 og var 

birtingarmynd þingsins allt önnur en sú á fyrirrennara þess. Og eins og Gunnar Helgi 

Kristinsson bendir réttilega á, þá er ekki hægt að telja Ísland til þeirra ríkja sem eiga 

samfellda þingsögu.77 

Í kjölfarið á hinu endurreista Alþingi fylgdu hinsvegar fyrstu skrefin í átt að fullveldi 

þjóðarinnar, árið 1918, og aflausn undan danska konungsveldinu, rétt tæpum hundrað 

árum síðar, eða árið 1944. ,,Upphaf nútímastjórnmála á Íslandi má rekja til fyrstu 

samkomu hins endurreista Alþingis 1845”.78   

Tímabilið frá endurreisn Alþingis og að fullveldi Íslands er jafnan kennt við 

sjálfstæðisstjórnmál, eða tímabil sjálfstæðisstjónmála. Fyrra tímabil 

sjálfstæðisstjórnmálanna markast af endurreisn Alþingis og þess tíma er Íslendingar 

fengu eigin stjórnarskrá árið 1874. Síðara tímabilið nær svo til sjálfstjórnar og fullveldis 

þjóðarinnar árið 1918 eins og áður sagði.  

 

Þegar Alþingi var endurreist 1845, líkt og kom fram hér að ofan, var eðli stofnunarinnar 

með allt öðrum hætti en nú er. Alþingi var ekki löggjafarsamkunda sem slík. ,,Alþingi 

hafði ekki löggjafarvald fyrr en með stjórnarskránni 1874”79 og var hlutverk þess aðeins 

í formi ráðgjafar til danska konungsins. Þá var Alþingi aðeins haldið annað hvert ár í 

                                                 
76 Gunnar G. Schram. (1997).  Bls. 31. 
77 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006b). Bls. 156. 
78 Ólafur Ragnar Grímsson. (1982). Bls. 73. 
79 Svanur Kristjánsson. (2006). Bls. 52. 
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júlí og sat í um það bil mánuð í hvert sinn. Heildarfjöldi þingmanna var 26, þar af voru 

sex þeirra konungskjörnir, valdir af konungi úr hópi embættismanna, en hinir tuttugu 

þjóðkjörnir.80  

 

Þingmenn gátu sent konungi tilmæli um að beita sér fyrir tilteknum málum og voru 

þessi tilmæli gjarnan í formi svokallaðra bænaskráa81. Með stjórnarskránni 1874 og 

breyttu hlutverki Alþingis voru þessar bænaskrár nefndar lagafrumvörp. Völd þingsins 

voru því ákaflega takmörkuð og var það konungur sem fór með valdið í raun, eða þá 

embættismenn hans hér á landi. Störf Alþingis og valdahlutföll innan stjórnkerfisins 

tóku breytingum er líða tók á tímabil sjálfstæðisstjórnmálanna. Stjórnarskráin 1874, 

heimastjórn 1904 og leiðin til fullveldis árið 1918 hafði mikil áhrif á valdajafnvægi 

milli ráðamanna í Danmörku og Alþingis og þá þróun sem átti sér stað á störfum 

Alþingis. Með stjórnarskránni var þingmönnum fjölgað og var Alþingi skipt upp í tvær 

deildir. Í efri deild sátu sex konungskjörnir þingmenn og sex þjóðkjörnir en í neðri deild 

sátu 24 þjóðkjörnir þingmenn. Lagafrumvörp þurftu samþykki beggja deilda og því 

jókst neitunarvald konungskjörinna þingmanna verulega við þessa breytingu.82  

 

 

5.  Þróun stjórnarskrárinnar 

 

5.1  Stjórnarskrárbreytingar 
Það stjórnkerfi sem mótaðist á Íslandi á síðari hluta nítjándu aldar og fyrri hluta þeirrar 

tuttugustu, mótaðist nær eingöngu af danskri fyrirmynd. Að því sögðu þá er hægt að 

fullyrða að þetta átti ekki aðeins við um stóran hluta stjórnarskrárinnar frá 1874, heldur 

einnig um starfsemi þingsins, starfshætti stjórnsýslunnar og síðast en ekki síst varð 

dómskerfið fyrir miklum áhrifum frá danska ríkinu.83  

Á þessum tíma höfðu Íslendingar fengið nútímalegra stjórnarform frá því sem verið 

hafði, það e stjórnarskrárbundna konungsstjórn.   

 

                                                 
80 Bragi Guðmundsson og Gunnar Karlsson. (1997). Bls. 106. 
81 Svanur Kristjánsson. (2006). Bls. 53. 
82 Bragi Guðmundsson og Gunnar Karlsson. (1997). Bls. 134. 
83 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). bls 25 
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Með konungsstjórninni fylgdi ákveðið sjálfstæði frá Dönum og með árunum átti það 

eftir að aukast til muna. Allar þær breytingar sem síðar hafa orðið á sjórnarskránni áttu 

sér stað vegna frumkvæði Íslendinga, með samþykki Alþingis, en ekki að frumkvæði 

danska konungsríkisins.  

Á þessum tíma jókst baráttan fyrir sjálfstæði þjóðarinnar að einhverju leyti því margt í 

þeirri stjórnarskrá sem konungur Dana gaf þjóðinni var talið vera óeðlilegt, einkum 

hvað varðar skortinn á innlendu framkvæmdarvaldi. Því var lykilhlutverk leiðtoga 

sjálfstæðisbaráttunnar að fá innlent framkvæmdarvald, einfaldlega vegna þess að það 

yrði eðlilegt skref í þeirri baráttu að fá stöðu Íslands gagnvart Danmörku skýrða með 

þeim hætti sem stjórnarskráin gerði ráð fyrir. 

 

Eins og nafnið, sjálfstæðisbarátta þjóðarinnar gefur til kynna þá snerust helstu 

baráttumál stjórnmálamanna á þessum árum um sjálfstæði undan dönsku krúnunni og 

hvort Ísland ætti í raun að vera dönsk nýlenda eða sjálfstætt ríki og þá annað hvort með 

danska konunginn sem þjóðhöfðingja eða sinn eigin. Jafnframt var tekist á um 

grunngildi lýðræðisins og þá stefnu sem Ísland ætti að taka, hvers konar lýðræðisform 

ætti að vera við lýði á Íslandi og hvernig hægt væri að sætta andstæða póla. 

 

Íslendingum hefur þrisvar sinnum verið sett stjórnarskrá. Sú fyrsta sem íslenska þjóðin 

fékk var konungsstjórnarskráin frá árinu 1874 og sá grundvöllur sem lagður var með 

þeirri stjórnarskrá myndar enn uppistöðu íslensku stjórnarskrárinnar. 

Fullveldisstjórnarskráin var næst á dagskrá hjá þjóðinni og árið 1920 var hún innleidd. 

Þriðja og síðasta stjórnarskráin sem þjóðinni hefur verið sett var svo 

lýðveldisstjórnarskráin frá árinu 1944. Allar þessar þrjár stjórnarskrár eru í miklum 

mæli í anda danskra fyrirmynda og er fráleitt að halda því fram að stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands sé ekki undir dönskum áhrifum.  

Konungsstjórnarskráin, fullveldisstjórnarskráin og lýðveldisstjórnarskráin hafa samt 

sem áður allar orðið fyrir margvíslegum breytingum, með stjórnskipunarlögum.84 

 

Hér fyrir neðan má sjá þær breytingar sem hafa átt sér stað innan allra þeirra þriggja 

stjórnarskráa sem Íslendingum hefur verið sett.  

 

 

                                                 
84 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006b). Bls. 133-134. 
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5.2  Konungsstjórnarskráin 1874 - 1920 
Eftir 25 ára stanslausa baráttu Íslendinga, innan sem og utan veggja Alþingis, undir 

forystu Jóns Sigurðssonar fyrir innlendri landsstjórn, fjárforræði og löggjafarvaldi 

Íslendinga, staðfesti Kristján IX Danakonungur stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni 

Íslands árið 1874. Stjórnarskráin tók gildi 1. ágúst sama ár og var Kristján IX sjálfur 

viðstaddur þegar hún tók gildi. Á sama tíma var hátíð haldin á Þingvöllum í tilefni 1000 

ára afmælis Íslandsbyggðar. Kristján IX var einnig fyrsti konungur til að leggja leið sína 

til landsins þegar hann var viðstaddur hátíðarhöldin hér.  

Stjórnarskráin sem var að mestu samin upp úr dönsku stjórnarskránni þótti meingölluð, 

en komið var til móts við kröfur Íslendinga að einhverju leyti. Menn voru þó almennt 

sammála um að hún fæli í sér mikilvæga réttarbót sem nær ómögulegt væri fyrir 

Íslendinga að hafna. Stærstu gallar þessarar stjórnarskrár voru meðal annars þeir að hún 

var valdboðin en ekki lögfest með samþykki Alþingis85og þrátt fyrir að Alþingi fengi 

löggjafarvald takmarkaðist það af synjunarvaldi konungs. Neitaði konungur að skrifa 

undir lög voru þau ekki samþykkt. Töluverður munur er á því neitunarvaldi sem 

konungur hafði og því neitunarvaldi sem forseti lýðveldisins hefur í dag en forsetinn er 

þjóðkjörinn sem konungur var ekki og ef forseti neitar að skrifa undir lög er málinu 

skotið til þjóðarinnar í þjóðaratkvæðagreiðslu.86  

 

5.3  Fullveldisstjórnarskráin 1920 - 1944 
Með fullveldi Íslands, 1. desember árið 1918, fylgdu töluverðar breytingar á 

stjórnarskránni  og er þá talað um aðra stjórnarskrá Íslands eða fullveldisstjórnarskrána 

eins og hún hefur verið nefnd. Hana samþykkti Alþingi og tók hún síðar gildi 18. maí 

1920. Í fullveldisstjórnarskránni koma fram ákvæði um þingbundna konungsstjórn og 

ákvæði um konung og konungserfðir.87 

Breytingarnar sem gerðar voru á stjórnarskránni urðu til þess að stjórnarskráin varð 

mjög lík þeirri dönsku, og hefur íslenska stjórnarskráin líklega aldrei verið jafn lík þeirri 

dönsku og árið 1920.88 

                                                 
85 Einar Laxness. (1995). Bls. 61-62. 
86 Sigurður Líndal. (2005). Bls. 595-596. 
87 Einar Laxness. (1995). Bls. 63. 
88 Gunnar Helgi Kristinsson. (2007) Bls. 143. 
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5.4 Lýðveldisstjórnarskráin 1944 - ? 
Árið 1944 lagði ríkisstjórnin fram tillögu um sambandsslit við Danmörku og var 

lýðveldisstjórnarskrá nær einróma samþykkt af þjóðinni. Stofnun íslenska lýðveldisins 

var formlega lýst yfir á þingfundi á Lögbergi 17. júní 1944 og um leið var fyrsti forseti 

landsins kjörinn, Sveinn Björnsson.  Haldin var þjóðaratkvæðagreiðsla 20.-23. maí árið 

1944 til þess að fá úr því skorið hvort samhugur væri meðal þjóðarinnar um 

sambandsslitin og hvort þjóðin samþykkti nýja stjórnarskrá lýðveldisins.  

Alls voru 97,35% þjóðarinnar fylgjandi sambandsslitunum og 95,4% þjóðarinnar 

samþykktu nýja stjórnarskrá.89 Á Þingvöllum fór fram fundur Alþingis þar sem mikið 

fjölmenni var saman komið og fylgdist með. Á fundinum voru tvö mál á dagskrá, 

annars vegar yfirlýsing um gildistöku nýrrar lýðveldisstjórnarskrár og svo hins vegar 

forsetakjör.  

Það var svo forseti sameinaðs Alþingis, Gísli Sveinsson, sem gerði grein fyrir þeirri 

ályktun Alþingis að lýðveldisstjórnarskráin skyldi taka gildi strax er forseti sameinaðs 

þings hefði lýst gildistöku hennar á þingfundi.  

Þegar Gísli hafði gert grein fyrir þessu, hringdi hann á bjöllu og allir þingmenn risu úr 

sætum og Gísli mælti: „Samkvæmt því, sem nú hefur greint verið, lýsi ég yfir því, að 

stjórnarskrá lýðveldisins Íslands er gengin í gildi.“ 90 

Með nýju stjórnarskránni voru einungis gerðar þær breytingar sem nauðsynlegar voru, 

til að sambandslögin myndu falla úr gildi og gera Ísland að sjálfstæðu ríki, lýðveldi í 

stað konungsdæmis.91 Þegar lýðveldið var stofnað árið 1944 var tekin pólitísk ákvörðun 

um það að taka skyldi stjórnarskrána til endurskoðunar eftir að aðskilnaðurinn við 

Danmörku væri að fullu um garð genginn.92  

 

Ákvæðin um konungsvaldið féllu út og í staðinn komu inn ákvæði um forseta Íslands. 

Einnig voru gerðar meiri takmarkanir á synjunarvaldi forsetans en hafði verið á 

synjunarvaldi konungs. Að öðru leyti var stjórnskipunin óbreytt.93 

                                                 
89 Gils Guðmundsson. (1951). Bls. 199-200. 
90 Gils Guðmundsson. (1951). Bls. 201. 
91 Einar Laxness. (1995). Bls. 63. 
92 Ragnhildur Helgadóttir. (2005). Bls. 586. 
93 Gunnar Helgi Kristinsson. (2007). Bls. 143. 
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6.  Saga stjórnarskrárbreytinga á Íslandi 

Stjórnarskrá íslenska lýðveldisins er meðal þeirra stjórnarskráa í heiminum sem er hvað 

auðveldast að breyta. Breytingarvaldið er í höndum meirihluta Alþingis (þ.e. 32 

þingmenn). Breyting á stjórnarskránni fer þannig fram að þegar stjórnarskrárbreyting 

hefur verið samþykkt á þingi þarf strax að rjúfa þing og boða til nýrra kosninga. Þá er 

kosið til Alþingis að nýju og tekur hið nýja Alþingi tillöguna upp aftur og ef að hún er 

samþykkt þá tekur hún gildi.94 Það þarf einungis einfaldan meirihluta þingmanna til að 

samþykja stjórnarskrárbreytingu, þó yfirleitt sé mun meiri samstaða meðal þingmanna 

þegar stjórnarskrárbreyting er samþykkt. Með því að boða til kosninga á milli, svo að 

tvö þing geti fjallað um tillöguna er í raun verið að bera stjórnarskrárbreytingarnar undir 

þjóðina óbeint.95  

Á þessum 135 árum sem Ísland hefur haft stjórnarskrá hefur henni aðeins verið breytt 

12 sinnum, og telst þá ný stjórnarskrá sem stjórnarskrárbreyting. En í þessi 12 skipti 

hefur yfirleitt nokkrum liðum verið breytt í einu. 

Konungsstjórnarskráin, sem var í gildi frá 1874-1920, er oft nefnd stjórnarskráin um 

hin sérstaklegu málefni Íslands. Henni var breytt tvisvar sinnum. Annars vegar árið 

1903 þegar gerðar voru nauðsynlegar breytingar á henni vegna heimastjórnar hér á 

landi. Þá voru einnig sett í stjórnarskrána ákvæði um ráðherra auk þess sem 

alþingismönnum var fjölgað. Kosningaréttur karla var rýmkaður auk nokkura annarra 

minniháttar breytinga, sem voru gerðar á einstökum greinum stjórnarskrárinnar.  

Síðari breytingin var gerð árið 1915. Í henni fólust meðal annars ýmsar breytingar á 

embættum ráðherra á þann veg að þeim var fjölgað og sett var inn ákvæði um rétt 

embættismanna til eftirlauna. Réttur til að gefa út bráðabirgðalög var takmarkaður og 

voru þeir sex þingmenn sem voru konungskjörnir afnumdir og landskjör tekið upp í 

staðinn til þeirra sex þingsæta sem höfðu áður verið konungskjörin.  

Þá var kosningaréttur karla og kvenna var gerður almennur, nema fyrir sveitastyrksþega. 

Þetta ár voru svo ýmsar aðrar smávægilegar breytingar gerðar á ákvæðum í 

stjórnarskránni. 

                                                 
94 Gunnar Helgi Kristinsson. (2007). Bls. 146 
95 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 20–21. 
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Önnur stjórnarskrá Íslands, fullveldisstjórnarskráin eða stjórnarskrá konungsríkisins 

Íslands var í gildi árin 1920-1944. Breytingar á henni voru gerðar þrisvar sinnum.  

Fyrsta breytingin sem var gerð árið 1920 var í raun þessi nýja stjórnarskrá sem tók gildi 

sama ár og voru þetta breytingar sem urðu á stjórnarskránni í samræmi við það að Ísland 

var orðið fullvalda ríki. Í nýju stjórnarskránni voru gerðar breytingar á stjórnskipun 

ríkisins sem snertu konungsvaldið, ráðherrana og ríkisstjórnina.  

Konungi var falið það vald að gera samninga við önnur ríki og samþykkt var að Alþingi 

skyldi koma saman hvert ár. Kosningaaldur var í þessari breytingu festur við 25 ár og 

fallið var frá þeirri tímaáætlun sem áður hafði verið í gildi varðandi rýmkun 

kosningaréttar. Sett var sérstakt ákvæði fyrir því að útlendingar gætu ekki fengið 

ríkisborgararétt nema með lögum, auk annarra minniháttar breytinga.   

Önnur breytingin fór fram árið 1934. Í henni var kjördæmaskipunin fest í 

stjórnarskrána, kosningaaldur var lækkaður niður í 21 ár og ákvæðið sem sett var árið 

1915 um að sveitastyrksþegar skyldu ekki njóta kosningaréttar var afnumið. 

Þingmönnum var fjölgað og voru jöfnunarsæti tekin upp en landskjör var afnumið. 

Einnig var sett inn að fjárlög skyldu lögð fyrir sameinað þing.   

Þriðja og síðasta breytingin á fullveldisstjórnarskránni var gerð árið 1942. Þá var 

samþykkt frávik frá ákvæðum stjórnarskrárinnar um stjórnarskrárbreytingu sem 

heimilaði landsmönnum að samþykkja í þjóðaratkvæðagreiðslu breytingar vegna 

sambandsslitanna við Dani.96 

 

Þriðja stjórnarskrá Íslendinga, stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sem er enn í gildi, tók 

gildi árið 1944 og hefur henni verið breytt sjö sinnum. Stuttu eftir að stjórnarskráin var 

tekin í gildi var fyrsta breytingin á henni gerð sem nauðsynleg var vegna 

sambandslitanna við Dani. Breytingin fólst í því að ákvæði um konungsvald féll út og í 

staðinn kom inn ákvæði um forseta Íslands. Hlutverk þjóðhöfðingjanna tveggja var samt 

sem áður afar svipað$ nema takmarkanir á synjunarvaldi forsetans voru meiri en höfðu 

verið á synjunarvaldi konungs. Utan þess var hlutverk forseta í stjórnskipun landsins 

sambærilegt við hlutverk konungs áður og stóð stjórnarskráin því að mestu leyti 

óbreytt.97 

                                                 
96 Gunnar Helgi Kristinsson. (2007). Bls. 142–143. 
97 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 15.  
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Fleiri breytingar litu svo dagsins ljós árið 1959 en þá var gerð róttæk breyting á 

kosningakerfi landsins, landinu var skipt í átta kjördæmi í stað þeirra gömlu, fyrir utan 

Reykjavík og notast var við hlutfallskosningu. Einnig var þingsætum fjölgað.  

Þriðja breytingin var gerð árið 1968, þar sem kosningaréttur var lækkaður niður í 20 ár. 

Sama ár komu einnig inn skilyrði um lögeimili á Íslandi til að geta kosið, í staðinn fyrir 

skilyrði um fimm ára búsetu á Íslandi, eins og áður hafði verið. Fjórða breytingin var 

svo gerð árið 1984 þegar kosningarfyrirkomulaginu var breytt. Þá var þingsætum 

fjölgað í 63. Kosningaaldur var lækkaður á nýjan leik og nú í 18 ár. Einnig var ekki 

lengur gert að skilyrði að óflekkað mannorð væri nauðsynlegt fyrir kosningarétt, slíkt 

var hins vegar skilyrði fyrir framboði.  

Fimmta breytingin, sem gerð var árið 1991 fól í sér að deildaskipting Alþingis var 

afnumin og umboðsvald og dómsvald í héraði var einnig aðskilið. Gerðar voru fleiri 

breytingar á högum Alþingis, t.d. var ákvæðum um þingtíma breytt en auk þess var 

ákvæðum um kvaðningu Alþingis til funda, frestun þess og þingrofs breytt.  Einnig var 

sérstakri grein bætt við stjórnarskrána um reglulegar alþingiskosningar auk annara 

smávægilegra breytinga.  

Sjötta breytingin var gerð árið 1995 og var hún ansi viðamikil. Þá voru tekin í gildi 

tvenn stjórnskipunarlög, annarsvegar voru það mannréttindaákvæði þar sem nær allar 

greinar frá 63. gr.-78. gr. breyttust talsvert og var mannréttindasáttmáli Evrópu og aðrir 

alþjóðlegir mannréttindasáttmálar notaðir til viðmiðunar. Í sumum greinum var aðeins 

um orðafarsbreytingar að ræða en meðal merkustu breytinganna var innkoma almennrar 

jafnræðisreglu í stjórnarskrána. Seinni stjórnskipunarlögin snérust um að það var áskilið 

að endurskoðun á fjárreiðum ríkisins skyldi fara fram á vegum Alþingis.  

Sjöunda og síðasta breytingin fór fram árið 1999 þar sem kjördæmaskipuninni var 

breytt og ákveðið var að kjördæmin skyldu vera sex eða sjö og mörk þeirra bundin í 

lögum, nema í Reykjavík. Hér með var kosningarkerfið einfaldað og jöfnuður í vægi 

atkvæða aukinn.98   

Samkvæmt stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sem hér hefur verið reifuð í megindráttum 

er byggt á humyndum Montesquieu að einhverju leyti en ríkisvaldinu er þó ekki skipt 

jafnt á þá valdaþætti sem kenningar hans segja til um. Forsetaembættið er samkvæmt 

stjórnarskránni handhafi lagasetningarvalds og  æðsti handhafi framkvæmdarvalds 

                                                 
98 Gunnar Helgi Kristinsson. (2007). Bls. 143–145. 
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ásamt ráðherrunum. Alþingi hefur auk löggjafarvaldsins fjárstjórnarvaldið og 

þingræðisregluna sér til stuðnings og því ætti að vera lítill vafi á því hver hefur betur 

komi upp ágreiningur á milli valdhafa ríkisvaldsins. Forsetaembættið og Alþingi sækja 

vald sitt til þjóðarinnar og er það gert í lýðræðislegum kosningum.99 

 

 

6.1  Breytingartillögur á lýðveldisstjórnarskránni 
Eins og fram hefur komið í umfjölluninni um stjórnarskrárbreytingar á stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands hafa aðeins nokkrir kaflar hennar fengið heildarendurskoðun.  

Það eru kafli III um þingkosningar, kafli IV um störf Alþingis og kafli VII um 

mannréttindi. Mun fleiri breytingartillögur á stjórnarskránni hafa þó verið lagðar fram 

en þau atriði sem Alþingi hefur að lokum afgreitt sem stjórnskipunarlög og verður nú 

farið yfir þær tillögur.  

 

 

 

Tafla 1. Breytingar á greinum stjórnarskrár lýðveldisins Íslands eftir köflum. 

Kafli Efni kafla 
Fjöldi gr. í 
kafla 

Fjöldi gr. 
sem  

Fjöldi 
óbreyttra gr. 

      
breytt hefur 
verið   

I  Stjórnskipun 2 0 2 

II 
Forsetakosningar,forseti og 
ríkisstjórn 28 6 22 

III Þingkosningar 4 4 0 

IV Störf Alþingis 24 17 7 

V Dómsvaldið 3 1 1 

VI Kirkja og trúfrelsi 3 2 1 

VII Mannréttindi/stjórnarskrárbreytingar 15 15 0 
          

Samtals 79 45 34 
Heimild: Gunnar Helgi Kristinsson. (2005. Bls 24. 

 

Með því að skoða töfluna hér fyrir ofan kemur berlega í ljós á hvaða greinar áhersla 

hefur verið lögð við breytingar á stjórnarskránni. Það vekur óneitanlega athygli að á 

                                                 
99 Gunnar G. Schram. (1997).  Bls. 26-27. 
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þeim 60 árum sem reynt hefur verið leggjast í heildarendurskoðun á stjórnarskránni hafa 

í raun aðeins þrír kaflar hennar fengið endurskoðun. Það eru kafli III um þingkosningar, 

kafli IV um störf Alþingis þar sem deildaskiptingin var afnumin og kafli VII um 

mannréttindi. Aðrir kaflar stjórnarskrárinnar hafa ekki farið í gegnum neina breytingu 

eða einungis verið breytt að litlu leyti.  

Engar breytingar hafa verið gerðar á kafla I en kafli II gekkst undir smávægilega 

breytingu árið 1991, aðallega til að taka mið af afnámi deildaskiptingar Alþingis. Kafli 

V um dómsvaldið hefur aldrei farið í gegnum heildarendurskoðun en orðinu 

hæstaréttardómarar var bætt inn í kaflann árið 1991. Ein grein af þremur í kafla VI um 

kirkju og trúfrelsi var endurskoðuð árið 1995 en hinar standa óbreyttar.100  

Þrátt fyrir þær fáu breytingar sem náð hafa fram að ganga á lýðveldisstjórnarskránni frá 

1944 hafa þó margar tillögur þess efnis verið fluttar á Alþingi.  

Ótvíræður vilji bæði Alþingis og ríkisstjórna til þess að beita sér fryir endurskoðun 

stjórnarskrárinnar hefur verið ríkjandi í gegnum söguna og kom strax fram á fyrstu 

árunum eftir sambandsslitin við Danmörku. Kom sá vilji meðal annars fram í 

greinargerð með þingsályktunartillögu um endurskoðun stjórnarskrárinnar sama ár. 

 

[...] hefur greinilega komið í ljós nú í umræðum þeim, sem fram hafa 
farið á Alþingi, í blöðum og víðar af tilefni af þjóðaratkvæðagreiðslunni 
um lýðveldisstjórnarskrána, að brýn nauðsyn er til þess, að hinni 
almennu endurskoðun verði hraðað og til hennar verði vandað. Þjóðin 
virðist á einu máli um það, að stjórnskipunarlög þau, sem við nú búum 
við, séu á margan hátt svo gölluð og úrelt, að ekki verði lengur við unað. 
[...] Má fullyrða að ekkert hafi hindrað almenning í að láta í ljós óánægju 
sína með stjórnarskrána við atkvæðagreiðsluna í s.l. mánuði annað en sú 
óhjákvæmilega nauðsyn, að þjóðin sýndi samhug sinn um stofnun 
lýðveldisins, en léti ekki óánægju sína með einstök atriði 
stjórnarskrárinnar, sem ekkert stóðu í sambandi við sjálfa 
lýðveldismyndunina, verða til þess að tvístra þjóðinni.101 

 

Ekkert varð þó úr allsherjarendurskoðuninni eins og komið hefur fram. Verður nú litið 

yfir þær breytingartillögur sem lagðar hafa verið fram í gegnum söguna. 

 

 

                                                 
100 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 24. 
101 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 35-36. 
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Nokkrum sinnum hafa komið upp á borðið tillögur sem ganga út á það að skilgreint sé í 

stjórnarskrá hvaða skilyrði þurfi að uppfylla svo heimilt sé að framselja vald til 

alþjóðastofnana. Fyrsta tillagan var lögð fram árið 1968 en tillögur þess efnis hafa ekki 

enn verið samþykktar.  

Tillögur um að festa eignaréttarákvæði á auðlindum í stjórnarskrá voru fyrst lagðar 

fram á sjöunda áratugnum. Þær miðuðu að því að tryggja íslenskt þjóðerni þeirra sem 

ættu náttúruauðæfi og fasteignir hér á landi. Eftir að deilur um eignarhald á auðlindum 

sjávarútvegs hófust á níunda áratugnum hafa tillögurnar sem lagðar hafa verið fram 

frekar miðast við að festa sameign þjóðarinnar á slíkum auðlindum í stjórnarskrá.  

Lengi vel hefur verið rætt um að fjalla á ítarlegri og skýrari hátt um dómsvaldið í 

stjórnarskrá. Núgildandi ákvæði eru vel komin til ára sinna. Bjarni Benediktsson fjallaði 

meðal annars um þessi atriði í tillögum sínum frá 1952 auk þess sem nýr kafli um 

dómsmál er í stjórnarskrárdrögum Gunnars Thoroddsens frá 1983. 

Um Rannsóknar- og eftirlitshlutverk þingsins var deilt á árum áður og er deilt um enn í 

dag líkt og um flestar af breytingartillögunum. Einhverjar breytingar hafa þó orðið á 

starfsskilyrðum þingsins sem þó birtast að litlu leyti í núgildandi stjórnarskrá.  

Þau ákvæði sem hvað mest voru rædd í tengslum við endurskoðun stjórnarskrárinnar 

hér fyrr á tímum voru ákvæðin er vörðuðu forseta og vald hans. Fyrstu árin eftir að 

lýðræðisstjórnarskráin var samþykkt risu upp hugmyndir um að forsetaræði væri besta 

fyrirkomulagið fyrir landið. Aðrar tillögur gengu meira út á það að skilgreina betur 

hlutverk forseta við stjórnarmyndanir og rétt hans til að mynda ríkisstjórn mistakist 

myndun stjórnar. 

Nokkuð var rætt um að hugtakið lýðræði vantaði inn í stjórnarskrána auk þess sem 

tillögur þess efnis að ráðherrar hefðu ekki atkvæðisrétt á Alþingi hafa mörgum sinnum 

komið fram.  

Nokkrum sinnum hafa komið fram tillögur um að þjóðaratkvæðagreiðslur þurfi sem 

skilyrði fyrir stjórnarskrárbreytingu. Einnig hafa reglulega, eða allt frá því að 

lýðveldisstjórnarskráin var í undirbúningi, skotið upp kollinum hugmyndir um 

stjórnlagaþing til að endurskoða stjórnarskrána. Hefur sú hugsun legið að baki að hraða 

endurskoðun stjórnarskrárinnar og jafnvel takmarka áhrif stjórnmálaflokkanna á hana. 

Í núgildandi stjórnarskrá kemur hvergi fyrir ákvæði um umhverfisvernd. Gunnar 

Thoroddsen gerði tillögu þess efnis árið 1983 sem hljóðaði svona.„Vernda skal náttúru 
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landsins og auðlindir þess svo ekki spillist líf eða land að nauðsynjalausu. 

Landsmönnum öllum skal tryggður réttur til eðlilegrar nýtingar landsins til útivistar. 

Nánar skal fjallað um rétt þennan í lögum“.102 

Einhverjar hugmyndir hafa komið fram um að þingræðisreglan verði nefnd skýrum 

orðum í stjórnarskránni en orðið „þingbundin stjórn“ feli ekki endilega 

þingræðisregluna í sér. Einhverjir vildu hins vegar afnám þingræðis á Íslandi. Vildu þeir 

forsætisráðherra sem kosinn væri beinni kosningu en hann gæti myndað ríkisstjórn óháð 

vilja Alþingis.  

Í umræðum þingsins síðustu áratugina hafa reglulega verið á dagskrá tillögur um 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Flestar þeirra tillagna hafa snúist um það að ákveðið hlutfall 

kjósenda geti knúið fram þjóðaratkvæðagreiðslur vegna laga frá Alþingi eða skorað á 

forsetal að beita málskotsrétti.103  

 

Flutningur tillagna hefur gengið í bylgjum frá því lýðveldisstjórnarskráin var samþykkt. 

Tillöguflutningur varð mun virkari á árunum í kringum 1960 en á árunum þar á undan. 

Virðist sem svo að menn í stjórnarandstöðu hafi almennt verið mun virkari við að bera 

fram tillögur um stjórnarskrárbreytingar en þeir stjórnarþingmenn sem sátu á þingi 

hverju sinni.104  

 

 

7.  Endurskoðun núgildandi stjórnarskrár 

Eins og fram hefur komið er að finna í stjórnarskránni ákvæði um meðferð ríkisvalds, 

helstu handhafa þess og samspil þeirra á milli. Auk þess er réttindum borgaranna í 

samskiptum við ríkisvaldið lýst og  hömlur lagðar við að gengið sé á þessi réttindi. 

Uppbygging stjórnarskrárinnar ber með sér að hún er að stofni til frá 19. öld en þannig 

er mannréttindakaflinn hafður aftastur en í nýlegri stjórnarskrám er hann venjulega 

hafður fremstur. Þá einkennist stjórnarskráin af fremur óljósu orðalagi þar sem 

löggjafanum er víða látið eftir að útfæra nánar efnisatriði. Ýmsar tillögur hafa komið 

fram varðandi heildarendurskoðun á núgildandi stjórnarskrá og snúa 

                                                 
102 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 29. 
103 Sama heimild. (2005). Bls. 25-30. 
104 Sama heimild. Bls. 23. 
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breytingartillögurnar bæði að uppbyggingu stjórnarskrárinnar auk efnisþátta hennar. 

Eftirtalin atriði eru þau sem fræðimenn hafa helst bent á að þarfnist endurskoðunar.105 

  

■Stjórnskipunarkaflanum, það er II kafla stjórnarskrárinnar verði 

breytt þar sem handhöfum ríkisvaldsins verða sett skýr valdmörk og 

vald stofnana útlistað ítarlega. 

■Ákvæði V. kafla stjórnarskrárinnar sem fjalla um dómstóla verði 

endurskoðaður. Þau ákvæði hafa staðið meira eða minna óbreytt frá 

upphafi. 

■Ákvæði sett inn sem heimilar framsal ríkisvalds til alþjóðastofnana. 

■Ákvæði til verndar náttúruauðlindum. 

■Ákvæði um þjóðaratkvæðagreiðslur við stjórnarskrárbreytingar og 

önnur mikilvæg málefni. 

 

7.1  Stjórnskipun ríkisins 
Eitt af því mikilvægasta sem þarf að breyta samkvæmt fræðimönnum er II. kafli 

stjórnarskrárinnar, kaflinn sem hefur að geyma grundvallarreglur stjórnskipunar 

landsins og fjallar um forseta og meðferð framkvæmdarvalds frá lýðveldisstofnun. Það 

þarf að ganga út frá hefðbundinni greiningu milli löggjafarvalds, framkvæmdarvalds og 

dómsvalds auk þess sem skerpa þarf þá aðgreiningu og efla temprun valds og eftirlit 

með valdhöfum.106 Mikilvægt er að tryggja jafnvægi á milli valdþáttanna en verulegur 

ágreiningur ríkir um valdmörk hvers og eins þáttar. Fyrirsvarsmenn Alþingis hafa til að 

mynda haldið því fram að Alþingi sé fullvalda í þeim skilningi að ekkert geti heft vald 

þess til að setja landinu lög með meirihlutaákvörðun samkvæmt þingsköpum. Þetta 

þýðir að Alþingi telur að það sé á valdsviði sínu að meta og skera úr um hvort almenn 

lög brjóti í bága við fyrirmæli stjórnarskrár.107  

 

Varðandi hlutverk Alþingis sem að formi til á síðasta orðið um nýja löggjöf virðist svo 

ekki vera í raun. Flestar löggjafir eiga sér uppruna hjá ráðherrum í ríkisstjórn. Er það 
                                                 
105 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007).  Bls. 6. 
106 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 6–7. 
107 Ragnar Aðalsteinsson (2005). Bls. 579-580. 
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meðal annars vegna þingræðisreglunnar en talið er mikilvægt fyrir framgang mála 

ríkisstjórnar að þingmenn þeir sem tilheyra stuðningsflokkum hennar styðji hvert mál 

sem frá ríkisstjórninni kemur. Þetta viðhorf hefur ágerst á seinni árum hér á landi eins 

og mörg dæmi sýna.  

 

Mjög litlar breytingar hafa verið gerðar á II. kafla stjórnarskrárinnar en þær litlu 

breytingar sem gerðar hafa verið vörðuðu fyrst og fremst orðalag vegna afnáms 

deildaskiptingar Alþingis en auk þess var heimild 28. gr. til útgáfu bráðabirgðalaga 

þrengd. Mörg ákvæði í kaflanum eru ekki orðuð nægilega skýrt svo erfitt er að draga 

upp rétta mynd af raunveruleikanum nema þau séu lesin í samhengi hvert við annað og 

skýrð eftir ákveðnum venjuhelguðum reglum sem öðlast hafa stjórnarskrávarða stöðu. Á 

þetta sérstaklega við um valdheimildir ráðherra og forseta.108Verður umfjölluninni nú 

vikið að þessum tveimur embættum.  

 

7.1.1 Forsetaembættið 
Mikilvægt er að skýra hlutverk forseta Íslands í stjórnskipuninni betur og valdsvið hans 

gagnvart ríkisstjórn. Ákvæðin í stjórnarskránni veita ekki miklar upplýsingar um þær 

venjuhelguðu reglur sem á þessu sviði gilda og því ríkir mikil óvissa um vald og 

hlutverk embættisins. Skýrlega þarf að mæla fyrir um það hvenær forseti þurfi atbeina 

ráðherra til embættisathafna og hvenær ekki. Mikil togstreita hefur verið á milli 

löggjafarsamkundu lýðveldisins og embættis forseta, sérstaklega vegna 

þingræðisreglunnar eins og fram hefur komið.109 Eitt helsta ágreiningsefnið hefur þó 

verið um vald forseta til að synja lögum staðfestingu. Skiptar skoðanir hafa verið um 

synjunarvaldið og hefur því meðal annars verið haldið fram að forseti hafi ekki þetta 

vald heldur sé það í reynd í höndum ráðherra. Aðrir hafa sagt ákvæðið dauðan bókstaf 

og því eigi forseti ekki að beita þessu valdi þó hann hafi það. Eftir að forseti beitti 

neitunarvaldinu með því að synja fjölmiðlafrumvarpinu má segja að sá skilningur hafi 

verið staðfestur í verki að forseti hafi þetta vald samkvæmt 26.gr. stjórnarskrárinnar og 

geti því beitt því án atbeina ráðherra. 

 

                                                 
108 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 8-10.  
109 Sama heimild. Bls. 14. 
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Fjölmiðlafrumvarpið umdeilda, þegar forseti beytti synjunarvaldinu 2. júní 2004 með 

því að synja frumvarpi til laga nr. 48/2004 staðfestingar reyndi mikið á þanþol 

íslenskrar stjórnskipunar en miklar deilur spruttu á milli fræðimanna í kjölfarið. Óvíst er 

því hvað yrði ef forseti notaði málskotsrétt sinn öðru sinni.  

 

Annað sem deilt hefur verið um er útgáfa bráðabirgðalaga sem forseti hefur heimild til 

að gefa út samkvæmt 28. gr. stjórnarskrárinnar. Sú deila hefur þó ekki beinst sérstaklega 

að forseta, heldur hlutaðeigandi ríkisstjórn eða ráðherra, en slík lög verða ekki gefin út 

nema ráðherra hafi frumkvæðið að því. Mikið hefur dregið úr útgáfu bráðabirgðalaga 

síðustu ár og því hefur verið nefnt hvort fella skuli ákvæðið úr stjórnarskrá. 110 

 Aðrar hugmyndir um breytingu á forsetaembættinu snúa að eðli embættisins en ekki 

verður nánar um það fjallað hér. 

Björg Thorarensen, lagaprófessor hefur starfað í ráðgjafarhóp ríkisstjórnarinnar sem lagt 

hefur fram tillögur um breytingar á stjórnarskránni og hefur hún bent á mikilvægi þess 

að settar verði skýrari relgur um ábyrgð þar sem valdhöfum verði sett skýr valdmörk. 

Það sé löngu viðurkennt að reglurnar um ráðherraábyrgð séu gjörsamlega ónýtar. Á 

tímum sem nú vakna upp spurningar um það hver skulu dreginn til ábyrgðar en engin 

svör er um það að finna í stjórnarskránni.111  Í næsta kafla verður betur fjallað um 

ábyrgð ráðherra. 

 

7.1.2  Ráðherraábyrgð 
Í 14.gr. stjórnarskrárinnar segir: „Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. 

Ráðherraábyrgð er ákveðin með lögum. Alþingi getur kært ráðherra fyrir 

embættisrekstur þeirra. Landsdómur dæmir þau mál.“112  

Fyrst var mælt fyrir um ábyrgð ráðherra í konungsstjórnarskránni frá 1874. Síðar var 

lögunum um ráðherraábyrgð breytt með stjórnskipunarlögum nr. 16/1903 við stofnun 

heimastjórnarinnar en fyrst var vísað til Landsdóms með stjórnskipunarlögunum frá 

1915. Landsdómur er eini dómstóllinn sem nefndur er berum orðum í stjórnarskránni. 

                                                 
110 Sigurður Líndal. (2005). Bls. 595-597. 
111 Björg Thorarensen. (munnleg heimild, 30. mars 2009). 
112 Stjórnarskrá Íslands. (1944). 
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Hæstiréttur Íslands, æðsti dómstóll ríkisins er til að mynda hvergi nefndur í 

stjórnarskránni113 

 

Samkvæmt þingræðisreglunni lúta ráðherrar hverju sinni pólitísku yfirráði ríkisstjórnar 

en í þeim löndum þar sem ráðherrastjórnsýsla ríkir eins og á Íslandi eru ráðherrar, hver á 

sínu sviði, yfirmenn stjórnsýslunnar. Þrátt fyrir að vera yfirmenn stjórnsýslunnar er það 

hluti af lagalegri ábyrgð ráðherra að tryggja að fyrirmæli sem stjórnsýslan fær frá 

pólitískum yfirboðurum sínum séu í samræmi við lög. Ráðherrar eru því pólitískt undir 

valdi ríkisstjórnarmeirihlutans.114  

 

Eitt af helstu einkennum á stjórnskipulegri stöðu ráðherra í íslenskri lögfræði hefur 

verið einstaklingsbundin ábyrgð þeirra og forræði. Spurningar hafa því vaknað um það 

gagnvart hverjum hinir æðstu handhafar framkvæmdarvaldsins beri ábyrgð og hvert eðli 

þeirrar ábyrgðar sé. Samkvæmt þessu stendur framkvæmdarvaldið á jafn mörgum fótum 

og ráðuneytin eru hverju sinni. Þetta þýðir að hver ráðherra þarf að bera ábyrgð á sínu 

ráðuneyti. Staðreyndin er þó sú að engin dæmi eru um að þingið hafi lýst vantrausti á 

einstaka ráðherra frá því að ríkisstjórnir komu til sögunnar hér á landi eða árið 1917 og 

því hefur Landsdómur til dæmis aldrei komið saman.115 Landsdómur kemur einungis 

saman brjóti ráðherra í embætti af sér og Alþingi höfði mál gegn honum.116 Eru það afar 

fáar vantrauststillögurnar sem lagðar hafa verið fram gegn einstökum ráðherrum enda 

líklegt að þær næðu ekki fram að ganga sökum flokksaga. Sú krafa að meirihluti þings 

standi að baki ákæru á hendur ráðherra dregur úr því að slík ákæra komi fram, 

sérstaklega ef flokkur viðkomandi ráðherra er í þingmeirihluta.117 Samkvæmt þessu er 

ljóst að ráðherraábyrgð hefur ekki mikið innihald. 

 

Eins og Eiríkur kemur inn á í annarri grein sinni  Lög um ráðherraábyrgð og 

samanburður á þeim og dönskum lögum um sama efni hafa íslensku lögin ólíkt dönsku 

lögunum ekki að geyma sams konar ákvæði um brot ráðherra á upplýsingaskyldu sinni 

gagnvart þinginu. Þrátt fyrir þetta eru íslensku lögin um ráðherraábyrgð um margt lík 

þeim dönsku og efnisatriðin nánast þau sömu. Vegna þess að ákvæði um 

                                                 
113 Eiríkur Tómasson. (2006). Bls. 103. 
114 Gunnar Helgi Kristinsson.( 2006a). Bls. 3.  
115 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006a). Bls. 7 
116 Eiríkur Tómasson. (2006). Bls. 104-105. 
117 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006a).Bls 7. 
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upplýsingaskyldu vantar í íslensku lögin er ólíklegt að ráðherra hér á landi yrði refsað 

samkvæmt lögum um ráðherraábyrgð þó svo hann gæfi Alþingi rangar upplýsingar.118  

Nokkuð ljóst er að framkvæmdarvaldið hefur vaxið löggjafarvaldinu yfir höfuð andstætt 

því sem stefnt var að. Því er gerð krafa um það í endurskoðaðri stjórnarskrá að almennar 

eftirlitsheimildir þingsins gagnvart framkvæmdavaldinu verði gerðar skýrari og 

rannsóknarheimildir þess auknar. 

 

Endurskoðunarnefnd stjórnarskrárinnar frá 2007 hefur haft til umræðu hvernig best 

megi tryggja skilvirkt eftirlit Alþingis með stjórnsýslunni og framkvæmdarvaldinu. 

Sérstaklega hefur verið bent á að 39.gr. stjórnarskrárinnar um rannsóknarnefndir hafi 

ekki náð tilgangi sínum. Núverandi skipan gerir ráð fyrir því að viðeigandi þingstyrkur 

búi að baki þeim heimildum sem þingmenn hafa til að veita ríkisstjórn aðhald eftir því 

hversu viðamikil þau eru (einn þingmaður að baki fyrirspurn, níu að baki skýrslubeiðni, 

meirihluti að baki þingsályktun eða ákvörðun um skipan rannsóknarnefndar).  

 

 

7.2  Dómsvald 
Eins og fram hefur komið kemur grundvallarhugtak eins og Hæstiréttur hvergi fyrir í 

núgildandi stjórnarskrá. Mikilvægt er að taka fram í stjórnarskránni að Hæstiréttur sé  

æðsti dómstóll landsins.119 Einnig þarf að setja í stjórnarskrána skýrari ákvæði um 

dómstólana í landinu og hlutverk þeirra, sérstaklega varðandi endurskoðunarvald þeirra 

um árekstra almennra laga og ákvæða úr stjórnarskrá en það vald hefur verið talið 

venjuhelgað. Ákvæði um óháða og sjálfstæða dómstóla komu inn í stjórnarskrá árið 

1995 við endurskoðun mannréttindakaflans. Í þessum ákvæðum er þó ekkert fjallað um 

val og skipun dómara í embætti né um stöðu Hæstaréttar. Eftir að mannréttindakaflinn 

var endurskoðaður hafa dómstólar verið að víkja almennum lögum til hliðar vegna þess 

að ákvæði þeirra samrýmast ekki stjórnarskrá. Ástæður þess eru einkum áhrif frá 

Mannréttindadómstól Evrópu og stjórnlagadómstólum í Evrópu auk áhrifa frá breyttum 

ákvæðum um mannréttindi í stjórnarskrá frá 1995. Vegna aukinnar varðstöðu dómstóla 

um mannréttindi er líklegt að þeir handhafar framkvæmdavaldsins sem skipa dómara 

hallist að því að ráða til starfa dómara sem þeir telja að líklegt sé að geri minna úr 

endurskoðunarvaldi dómstóla eða líti jafnvel svo á að það eigi sér ekki næga stoð í 
                                                 
118 Eiríkur Tómasson. (2005). Bls. 139-140. 
119 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 15. 
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stjórnarskrá. Því er mikilvægt að festa endurskoðunarvaldið í stjórnarskrá og kveða á 

um hvernig dómarar skulu valdir. Það fyrirkomulag sem nú er stuðst við er til þess fallið 

að draga úr trausti borgaranna á dómstólana. Núverandi aðstæður eru þannig að Alþingi 

með einföldum meirihluta getur sett lög sem kunna að brjóta í bága við stjórnarskrá án 

þess að einhver einn einstaklingur eða félagasamtök geti látið á lögin reyna gagnvart 

stjórnarskrá fyrir dómstólum þar sem að enginn einn hefur einstaklingsbundna lögvarða 

hagsmuni fram yfir aðra.120 Hefur í því sambandi verið nefnt hvort 

endurskoðunarvaldinu sé best fyrir komið með núverandi hætti eða hvort taka eigi til 

athugunar sérstakan stjórnlagadómstól.121   

 

Það vantar ekki aðeins skýrari reglur í stjórnarskrána um það hver skuli hafa 

úrskurðarvaldið um það hvort lög brjóti í bága við stjórnarskrána heldur því einnig 

vantari skýrari reglur um ákvörðunarvald þingsins. Það er að þingið hafi sérstakt 

ákvörðunarvald í tilteknum málum, til dæmis í sambandi við utanríkismál. Í 

stjórnarskránni er ekki minnst einu orði á samskipti Íslands við aðrar þjóðir. Í öllu því 

umhverfi sem gjörbreytt er frá fyrri tímum  auk allra þeirra alþjóðasamninga sem gerðir 

hafa verið skortir á að Alþingi geti haft bein áhrif á ákvarðanir í utanríkismálum. 

 

7.3  Utanríkismál 
Ekki er mikið fjallað um utanríkismál í stjórnarskránni. Í 21.gr. stjórnarskrárinnar er 

kveðið á um að forseti lýðveldisins geri samninga við önnur ríki. Hann geti þó enga 

slíka samninga gert feli þeir í sér afsal eða kvaðir á landi eða landhelgi eða ef þeir horfa 

til breytinga á stjórnarhögum ríkisins nema með samþykki Alþingis. Ákvæðið gerir ráð 

fyrir að rétturinn til að gera samninga við alþjóðastofnanir og önnur ríki sé í höndum 

stjórnvalda. Án samþykkis Alþingis megi stjórnvöld þó ekki gera samninga feli þeir í 

sér afsal á landi eða landhelgi. Í stjórnarskránni eru engar beinar heimildir sem leyfa að 

ríkisvald sé framselt né er kveðið á um meðferð þess í samvinnu við aðrar þjóðir.  

Á Íslandi gildir tvíeðli réttarins, það er alþjóðlegar skuldbindingar landsins verða ekki 

hluti landsréttar nema þær séu sérstaklega innleiddar með lögum. Það var t.d. gert með 

Mannréttindasáttmála Evrópu árið 1994. Aðrir alþjóðasamningar um mannréttindi sem 

Ísland er aðili að eru því ekki hluti landsréttar þó þeir geti undir sérstökum 

                                                 
120 Ragnar Aðalsteinsson. (2005). Bls. 581. 
121 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 15. 
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kringumstæðum haft áhrif á túlkun íslensks réttar. Rök hafa verið færð fyrir því að 

reglan um tvíeðli réttarins hafi seinkað þróun mannréttinda og lýðræðis hér á landi en 

Mannréttindasáttmáli Evrópu var til að mynda lengi vel áhrifalaus hér á landi þrátt fyrir 

að landið væri væri bundið af sáttmálanum að þjóðarétti. Því er mikilvægt að taka 

afstöðu til þess í stjórnarskrá hver áhrif og staða alþjóðlegra skuldbindinga á íslenskan 

rétt skuli vera.122 

Með auknu alþjóðlegu samstarfi stjórnvalda við önnur ríki og alþjóðastofnanir  hefur 

ítrekað reynt á stjórnarskrána til dæmis vegna aðildar Íslands að EES-samningnum. Á 

þeim tíma sem Ísland varð aðili að EES var aðild talin heimil án breytinga á stjórnarskrá 

þar sem hún þótti ekki fela í sér nema takmarkað framsal ríkisvalds. Þykir þó auðsýnt að 

með aukinni alþjóðlegri samvinnu verði kallað eftir frekari framsali ríkisvaldsins sem 

gæti brotið á reglum stjórnarskrárinnar eins og þær eru nú. Með vaxandi alþjóðlegu 

samstarfi er því eðlileg krafa að undirbúa og framkvæma breytingar á stjórnarskránni til 

að koma í veg fyrir vafa í hvert skipti sem stofnað er til alþjóðlegs samstarf í ákveðnum 

málaflokki.  

Varðandi breytinga á þessu ákvæði hefur verið rætt hvernig best sé að taka ákvarðanir 

um framsal ríkisvalds, hvort kveða eigi á um aukinn meirihluta á Alþingi eða jafnvel 

láta þjóðina kjósa.123 

 

7.4  Þjóðaratkvæðagreiðslur 
Í þeim löndum þar sem lýðræði ríkir skal allt vald komið frá þjóðinni. Íslenska 

stjórnarskráin geymir fá ákvæði um efni sem leggja þarf fyrir þjóðina til úrskurðar í 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Frá því lýðveldisstjórnarskráin var sett hefur enn ekki farið fram 

þjóðaratkvæðagreiðsla á grundvelli þessara ákvæða. Kjósendur velja þó sjálfir alþingis- 

og sveitastjórnarmenn með reglulegu millibili ásamt því að kjósa forseta í beinum 

kosningum.  

 

Mikil umræða hefur farið af stað um að auðvelda alþingi að halda 

þjóðaratkvæðagreiðlsur um mikilvæg málefni. Rétt sé að allar stjórnarskrárbreytingar 

fari í þjóðaratkvæði enda má líta svo á að þjóðin sé stjórnarskrárgjafinn. Önnur 

                                                 
122 Ragnar Aðalsteinsson. (2005). Bls. 582-583. 
123 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 20-21. 
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mikilvæg málefni, eins og innganga í ESB, ef til hennar kæmi, væri dæmi um mikilvægt 

málefni sem einnig verðskuldaði allsherjaratkvæðagreiðslu. Jafnvel þótt stjórnarskránni 

hefði verið breytt á þá lund sem fjallað var um í kaflanum um utanríkismál og heimild 

til framsals ríkisvalds væri fyrir hendi þá þyrfti samt sem áður að fara fram sérstök 

þjóðaratkvæðagreiðsla um aðild að sambandinu. Fjölmargar leiðir hafa verið ræddar 

varðandi þennan möguleika sem ekki verður farið nánar út í hér.124  

 

7.5  Stjórnarskrárbreytingar 
Flest ákvæði lýðveldisstjórnarskrárinnar eru vernduð gegn tíðum breytingum af 1.mgr. 

79. gr. hennar. Þetta ákvæði á að tryggja að ákvarðanir verði ekki teknar í flýti og gegn 

vilja kjósenda. Samkvæmt greininni er hægt að breyta stjórnarskránni með samþykki 

einfalds meirihluta á tveimur þingum þar sem kosningar fara fram á milli. Breytingar 

sem fram fara á stjórnarskránni eru því einungis bornar með óbeinum hætti undir 

þjóðina. Á þingi er formlega krafist einfalds meirihluta um stjórnarskrárbreytingar en 

yfirleitt hefur þó verið víðtækari samstaða um þessi mál á þingi.125  

 

Eins og áður hefur komið fram er yfirleitt mun erfiðara að breyta rituðum stjórnarskrám 

en almennum lögum. Þær takmarka þannig völd meirihlutans á löggjafarsamkundunni 

og vernda rétt minnihlutans. Samt sem áður eru stjórnarskrár í eðli sínu ólíkar, þannig 

að því sem erfitt getur reynst að breyta í einu lýðræðisríki þarf ekki að endurspegla að 

það sé erfitt að breyta stjórnarskránni í öðru lýðræðisríki. Þrjár meginaðferðir eru 

notaðar meðal lýðræðisríkja til þess að breyta stjórnarskrám. Í fyrsta lagi aðferðin með 

einföldum meirihluta sem er á þann veg að einfaldur meirihluti þings nægir til þess að 

hægt sé að gera breytingar. Í öðru lagi er aðferðin um þjóðaratkvæðagreiðslu og svo í 

þriðja og síðasta lagi neitunarvald minnihluta þingsins. 

 

 

 

                                                 
124 Sama heimild. Bls. 9. 
125 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 21. 
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Hér fyrir neðan má sjá ólíkar aðferðir við að breyta stjórnarskrám í nokkrum 

lýðræðisríkjum. 

 

Tafla 2. Aðferðir við að breyta stjórnarskrám í 21 lýðræðisríki.  

 

1.  Hreint meirihlutaræði          2.Staðfesting í                           3. Neitunarvald 
minnihluta 

                                                    þjóðaratkvæðagreiðslu                                                        

______________________________________________________________________
__ 

Bretland         Danmörk                                          Ástralía 

Ísland         Frakkland       Austurríki 

Ísrael                                              Írland      Bandaríkin 

Nýja-Sjáland                                  Ítalía        Belgía 

Svíþjóð                                                                  Finnland 

            Holland 

             Japan 

            Kanada 

            Lúxemburg 

             Noregur 

              Sviss 

            Þýskaland 

Heimild: Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 54. 

 

Í töflunni hér að ofan (tafla 2) kemur bersýnilega í ljós að Ísland tilheyrir þeim hópi 

lýðræðisríkja þar sem einfaldast er fyrir meirihluta þings að gera breytingar á 

stjórnarskrá. Hér á landi nægir einfaldur meirihluti þings til að hægt sé að ganga í 

breytingar en þingið verður samt sem áður að samþykkja breytingar tvisvar með 

kosningum á milli.126 Í sama hópi eru þrjú ríki sem búa ekki við ritaða stjórnarskrá. 

Þetta eru Bretland, Ísrael og Nýja-Sjáland. Ef við skoðum töfluna nánar þá sjáum við að 

í sumum löndum þarf þjóðaratkvæðagreiðslu til að tillögur um breytingar á stjórnarskrá 

nái fram að ganga og hljóti staðfestingu. Í öðrum löndum er önnur leið farin, það er með 

samþykki aukins meirihluta þingsins. Þá er mjög algengt að minnihluti þingsins, af 

                                                 
126 Gunnar Helgi Kristinsson. (1994). Bls. 54. 
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tiltekinni stærð, hafi neitunarvald gagnvart breytingum á stjórnarskrá eins og fram 

kemur í lið þrjú í töflunni hér að ofan. 

Þjóðaratkvæðagreiðslur takmarka ekki verulega vald þingsins hér á landi og í 

stjórnarskránni eru afar vanþróuð ákvæði um þjóðaratkvæðagreiðslur eins og fjallað 

hefur verið um. Slík ákvæði er að finna í nokkrum greinum eins og fram hefur komið í 

ritsmíðinni. Samkvæmt stjórnarskránni er engin leið að halda bindandi 

þjóðaratkvæðagreiðslur um önnur efni.127 Samt sem áður er ekkert sem getur komið í 

veg fyrir að sitjandi ríkisstjórn eða þingið sjálft geti haldið ráðgefandi 

þjóðaratkvæðagreiðslur, ef ósk er um slíkt.  

 

7.6  Umhverfisvernd og eignarhald á auðlindum  
Í lýðveldisstjórnarskránni er ekki að finna eitt ákvæði um umhverfisvernd. Ákvæði af 

þeim toganum eru hins vegar í flestum nýlegum evrópskum stjórnarskrám. Sýnir það 

hversu mikilvægur þessi flokkur er orðinn. Ekki er heldur að finna í stjórnarskránni neitt 

ákvæði um eignarhald á auðlindum, meðferð þeirra og nýtingu utan við ákvæði 40. gr. 

um að ekki megi selja eða láta af hendi neina af fasteignum landsins né afnotarétt þeirra 

nema samkvæmt lagaheimild.128  

 

Í nýju frumvarpi sem lagt var fram á Alþingi í apríl 2009 um breytingar á stjórnarskrá 

var meðal annars kveðið á um að náttúruauðlindir sem ekki eru háðar einkarétti séu 

þjóðareign. Ríkið fari með forsjá þeirra og ráðstöfunarrétt og hafi eftirlit með nýtingu 

þeirra í umboði þjóðarinnar. Þá beri að nýta náttúruauðlindir á sem hagkvæmastan hátt 

til hagsældar þjóðarinnar. Þær má ekki selja eða láta varanlega af hendi og almenningur 

á rétt á upplýsingum um ástand umhverfis og áhrifa framkvæmda á það.129 

 

Í ljósi þess að Ísland er eitt af þeim ríkjum þar sem hvað auðveldast ætti að vera að 

breyta stjórnarskránni vekur það upp spurningar hvers vegna hún hefur aldrei fengið þá 

heildarendurskoðun sem kveðið hefur verið á um í rúm 60 ár. Ein helsta ástæða þess 

virðist vera að á Íslandi hefur yfirleitt verið lögð áhersla á að þróa stjórnarskrána í 

                                                 
127 Sama heimild.  Bls. 53-56. 
128 Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla. (2007). Bls. 22-23. 
129 Frumvarp til stjórnskipunarlaga. (2009). Bls. 1. 
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samstöðu helstu stjórnmálaafla. Eina grein stjórnarskrárinnar sem breytt hefur verið í 

andstöðu við nokkurn hluta þingmanna, er 31.grein hennar sem fjallar um fyrirkomulag 

Alþingiskosninga. Allar aðrar breytingar á stjórnarskránni hafa verið unnar með 

samstöðu helstu stjórnmálaaflanna. Þær breytingar hafa fjallað um vel afmarkaða þætti 

stjórnskipunarinnar og má segja að það hafi verið forsenda þeirrar samstöðu.  Allar þær 

tillögur sem borist hafa um heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar hafa mistekist og er 

ástæða þess líklega hinn mikli fjöldi ólíkra hugmynda ásamt áherslunni á að ná 

samstöðu á milli helstu stjórnmálaafla landsins.130 Margir hafa gagnrýnt að samstöðu 

allra helstu stjórnmálaafla þurfi fyrir stjórnarskrárbreytingum sem veldur því að nær 

ómögulegt virðist að koma slíkum málum í gegn. Ekki er kveðið á um nema samþykki 

meirihluta þingsins í lögum. Það gæti þó valdið vandræðum samþykkti naumur 

meirihluti á þingi stjórnarskrárbreytingu. Stjórnarskráin væri þá að miklu leyti færð inn í 

hringiðu stjórnmálanna og yrði þá líklega pólitískari og óstöðugri en æskilegt þykir. 

 

Mikilvægt að hafa það hugfast að alþingismenn eru ekki kosnir af þjóðinni til þess að 

setja henni grundvallarlög. Þeir eru kosnir til að framfylgja þeim gildum og markmiðum 

sem fest eru í stjórnarskrá. Jafnframt setur stjórnarskráin þeim ýmsar takmarkanir um 

meðferð löggjafarvalds og á það sama við um meðferð framkvæmdarvalds. Fyrirmæli 

fólksins til valdhafanna um meðferð valdsins og takmarkanir þess eiga að birtast í 

stjórnarskránni auk þeirra gilda sem fólkið vill hafa í hávegum. „Valdið til að setja 

landinu stjórnarskrá – grundvallarlög – á því ekki að vera í höndum handhafa 

valdþáttanna, enda ekki rétt að þeir setji sér sínar eigin leikreglur.“131  

 

Ein helsta ástæða þess að allsherjarendurskoðun hefur enn ekki farið fram er því líklega 

sú að sitjandi ríkisstjórnir vilja ekki breytingu og hafa lítinn áhuga á því auka vald 

þingsins á sinn kostnað. Um þetta sagði Eiríkur Tómasson lagaprófessor meðal annars: 

„Alþingi virðist ekki fært um að breyta stjórnarskránni. Ég dreg í efa að með sama 

vinnulagi verði stjórnarskránni breytt í náinni framtíð“.132 Með það að leiðarljósi að 

stjórnmálaflokkum hefur ekki tekist til þessa að ná samstöðu um nauðsynlegar 

breytingar á núgildandi stjórnarskrá þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir hefur verið lagt til að 

                                                 
130 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 31. 
131 Ragnar Aðalsteinsson. (2005). Bls. 577-578. 
132 Eiríkur Tómasson. (2009) 
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stofnað verði til sérstaks stjórnlagaþings með þjóðkjörnum fulltrúum sem sjá muni um 

þetta mikilvæga vekefni.133 Verður nú umfjölluninni vikið að stjórnlagaþingi. 

 

 

8.  Stjórnlagaþing 

Stjórnlagaþing er þing sem hefur það hlutverk breyta reglum um stjórnskipun ríkis eða 

að semja um hana  nýjar reglur. Hugtakið stjórnlagaþing hefur þó ekki verið að fullu 

fastmótað en gert er ráð fyrir að þar sitji þjóðkjörnir fulltrúar, yfirleitt af þjóðþingum.  

Hlutverk  slíks þings er að endurskoða stjórnarskrána í heild og leggja fram mögulegar 

breytingar á ýmsum ákvæðum hennar.  

 

Í gegnum söguna hafa víðs vegar um heiminn verið haldin stjórnlagaþing og oft marka 

þau upphaf að stofnun nýrra ríkja eða nýjum stjórnháttum í ríki vegna stjórnlagakreppu 

sem myndast hefur vegna byltinga eða stríðsátaka.  

Stjórnlagaþing hefur það að markmiði að undirstrika mikilvægustu stoðir hvers 

lýðræðisþjóðfélags að valdið spretti frá þjóðinni og því eru stjórnlög sett af fulltrúum 

fólksins og þar með er þjóðin sjálf  orðin stjórnarskrárgjafinn.  

 

Hugmyndir um stjórnlagaþing birtust í fræðum merkra fræðimanna eins og John Locke 

(1632-1704) um uppsprettu ríkisvaldsins og Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) um 

samfélagssáttmála auk fleiri kenninga stjónmálaheimspekinga. Hugmyndirnar byggðust 

á því að þjóðkjörnum fulltrúum væri falið að setja þær grundvallarreglur sem gilda um 

uppsprettu ríkisvalds, æðstu stjórn og skipulag ríkisins, verkefni handhafa ríkisvaldsins, 

valdmörk þeirra og verkaskiptingu. Ríkisvaldið átti að styðjast við samkomulag 

borgaranna um að fela yfirvöldum ákveðin verkefni en einnig átti ríkisvaldinu að vera 

sett tiltekin mörk sem það máttu ekki fara út fyrir.134 Það voru því borgararnir sjálfir 

sem áttu  að setja sér og ríkisvaldinu ákveðnar reglur sem fara átti eftir ólíkt því sem 

virðist eiga sér stað á Íslandi, þar sem Alþingi vill fá að semja og setja æðstu 

grundvallarreglur samfélagsins. 

 

                                                 
133 Frumvarp til stjórnskipunarlaga. ( 2009). Bls. 25. 
134 Frumvarp til stjórnskipunarlaga (2009). Bls. 23. 
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8.1  Stjórnlagaþing á árum áður 
Á 18. og 19. öld þegar einveldi konunga var lagt niður í mörgum Evrópuríkjum fóru ríki 

að taka upp lýðræðislegri stjórnarhætti og notuðu meðal annars til þess stjórnlagaþing.  

Þingin voru sett á fót til þess að semja stjórnarskrá ríkisins en eitt þekktasta 

stjórnlagaþingið var sett í Fíladelfíu í Bandaríkjunum árið 1787 með fulltrúum allra 

fylkja Bandaríkjanna sem lýst höfðu yfir sjálfstæði sínu árið 1776 eða samtals fimmtíu 

og fimm fulltrúum. (líkt og kom fram í kafla 2.1) Þeir sömdu og skrifuðu stjórnarskrá 

Bandaríkjanna sem samþykkt var sama ár og er enn í gildi þó mörgum viðaukum hafi 

verið bætt við hana í gegnum árin. Norska stjórnarskráin var einnig samþykkt á 

þjóðfundi sem fram fór 17.maí árið 1814 á Eiðsvöllum í Noregi. Að auki voru fyrstu 

dönsku grundvallarlögin samþykkt af sérstöku stjórnlagaþingi þann 5. júní árið 1849. 

 

Stundum er talað um að á Íslandi hafi eins konar stjórnlagaþing verið sett 5. júli 1851 

þegar þjóðfundurinn í Reykjavík fór fram. Íslendingar höfðu hafnað því að dönsku 

grundvallarlögin frá 1849 væri bindandi fyrir íslensku þjóðina og var megin markmið 

fundarins að samþykkja ný stjórnskipunarlög fyrir Ísland. Frumvarpið sem danska 

stjórnin lagði til um stöðu Íslands í danska ríkinu og ríkisþingkosningar stefndi að 

beinni innlimun Íslands í danska ríkið og mætti því mikilli mótstöðu fundarmanna. 

Fundinum var slitið af fulltrúa konungs á þinginu og liðu meira en tveir áratugir þar til 

Íslendingar fengu stjórnarskrá. Stjórnarskráin sem Ísland fékk árið 1874 var sett 

einhliða af Danakonungi, án samþykkis þjóðkjörinna fulltrúa á Alþingi. Stjórnskipun 

Íslendinga er því í grófum dráttum fengin úr stjórnarskrá Dana frá 1849.  

 

Nýjasta dæmið sem finna má um stjórnlagaþing í Evrópu er þingið sem sett var í 

Austurríki árið 2003. Austurríska stjórnarskráin er frá 1920 og breytingatillögur 

stjórnlagaþingsins á henni hafa ekki enn náð fram að ganga. Allmörg dæmi eru þó um 

stjórnlagaþing sem hafa samþykkt nýjar stjórnarskrár eins og stjórnlagaþingið í 

Þýskalandi eftir lok síðari heimsstyrjaldarinnar. Afrakstur þess var þýska stjórnarskráin 

frá 1949 sem enn er í gildi. Virðist það vera frekar algengt að stjórnlagaþing séu sett á 

fót í sambandsríkjum eins og í Austurríki og Þýskalandi þar sem áhersla er lögð á að öll 

ríki eða fylki eigi fulltrúa. Markmið stjórnlaganna er þá oft að skilgreina valdmörk á 

milli valds fylkjanna eða ríkjanna og sambandsvaldsins.  
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Niðurstaða stjórnlagaþings er í flestum tilvikum borin beint undir þjóðaratkvæði þó 

niðurstaðan fari stundum til afgreiðslu hjá löggjafarþinginu en það er breytilegt eftir ríki 

hvernig skipulag og starfshættir stjórnlagaþinga er. Meginreglan er sú að fulltrúar á 

stjórnlagaþingi séu þjóðkjörnir. Þegar um sambandsríki er að ræða veljast þangað 

fulltrúar fylkja eða ríkja. Flest stjórnlagaþing eiga það sameiginlegt að þau eru ekki 

varanlegar stofnanir en þeim er yfirleitt markaður ákveðinn tími til þess að setja 

stjórnlög eða stjórnarskrá í eitt skipti.135 Það getur tekið allt frá nokkrum mánuðum upp 

í nokkur ár.  

 

8.2 Stjórnlagaþing á Íslandi 
Stjórnlagaþing hefur lengi verið í umræðunni hér á landi. Frá stofnun lýðveldisins hefur 

frumvarp um stjórnlagaþing verið lagt fram þrisvar sinnum. Strax við undirbúning 

lýðveldisstofnunarinnar var rætt um það á Alþingi að setja stjórnlagaþing sem ákvörðun 

tæki um lýðveldisstofnun en Jónas Jónasson kom með tillöguna. Hugmyndin um 

þjóðfund var mikið rædd, sérstaklega sumarið 1942 og var þá skírskotað til 

Þjóðfundarins árið 1851. Ótti reis um að málið gæti valdið töfum og var því ákveðið að 

bíða með heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar eins og fram hefur komið. Var í þess 

stað ákveðið að leggja fram frumvarp til nýrrar stjórnarskrár í þjóðaratkvæðagreiðslu. 

Þrátt fyrir að ekki hafi verið kosið til stjórnlagaþings fyrir setningu 

lýðveldisstjórnarskrárinnar þá var hugmyndin um stjórnlagaþing mikið í umræðunni 

eftir stofnun lýðveldis hér á landi. Fyrsta tillagan um stjórnlagaþing var lögð fram á 

Alþingi árið 1948 af Páli Zóphóníassyni. Nokkrum árum síðar voru enn hugmyndir uppi 

um endurskoðun stjórnarskrárinnar og í umræðunni að takmarka þyrfti áhrif 

stjórnmálaflokkanna á hana. Komst Bjarni Benediktsson svo að orði árið 1953:  

 

Ég hef haft nokkra tilhneigingu til að vera fylgjandi þjóðfundi, en 
skilyrði fyrir gagnsemi slíks þjóðfundar tel ég vera það, að til hans yrði 
kosið með öðrum hætti en til Alþingis nú. Ef sama kosningafyrirkomulag 
ætti að vera, tel ég, að þjóðfundur sé þýðingarlítill. Ég verð að játa, að 
ef menn á annað borð hafa komið sér saman um kosningafyrirkomulag 
til þjóðfundar, þá eru svo miklar líkur til, að það kosningafyrirkomulag 
verði hið sama og menn að lokum ákveða um kjördæmaskipun og 
kosningu til Alþingis, að segja má, að þá sé þjóðfundur gagnslítill.136 

 

                                                 
135 Frumvarp til stjórnskipunarlaga. (2009). Bls. 23-24. 
136 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Bls. 29. 
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Greinilegt er því að stjórnlagaþing hefur lengi verið í umræðunni á Íslandi þó svo að 

hugmyndin hafi aldrei náð fram að ganga. Þriðja tillagan um stjórnlagaþing var borin 

fram á Alþingi árið 1995 af Jóhönnu Sigurðardóttur en nýlegasta tillagan um að fela 

stjórnlagaþingi heildarendurskoðun á stjórnarskránni var kynnt á Alþingi í apríl 2009. 

Að henni stóðu allir stjórnmálaflokkar landsins utan Sjálfstæðisflokksins. Náði tillagan, 

líkt og áður, ekki fram að ganga.  

 

Það ætti að vera nokkuð ljóst að lýðræðislegasta leiðin til stjórnarskrárbreytinga er að 

setja stjórnarskrána í hendurnar á fólkinu. Vald þjóðfélags kemur frá einstaklingum þess 

og án þeirra er ekkert samfélag og ekkert ríki. Stjórnarskráin er valdgáttin sem 

einstaklingarnir sem samfélag afhenda hluta valds síns til ríkisins, þar á meðal Alþingis.  

 

 

 

Lokaorð 

Fyrsta stjórnarskráin, sú bandaríska, var samin af stjórnlagaþingi 1787 og samþykkt það 

sama ár. Kjarninn í lýðræðishugsjón þessarar elstu stjórnarskrá heims kveður á um að 

stjórnmál séu ekki fyrir fáeina útvalda heldur komi þau almenningi við og þvert á 

hugmyndina um hina pólitísku elítu eigi almennir borgarar að hafa áhrif á pólitíska 

umræðu og ákvarðanir. Það var ekki fyrr en löngu síðar, eða árið 1874 að Íslendingar 

fengu sína fyrstu stjórnarskrá, konungsstjórnarskrána afhenta frá Dönum. Frá því hafa 

Íslendingar fengið tvær stjórnarskrár til viðbótar, fullveldisstjórnarskrána og 

lýðveldisstjórnarskrána. 

  

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands frá 1944 hefur enn ekki verið tekin til 

heildarendurskoðunar eins og til stóð eftir sambandsslit landsins frá Danmörku. Þar sem 

ætlunin var alltaf að endurskoða stjórnarskrána eftir aðskilnaðinn má í raun segja að 

endurskoðun stjórnarskrárinnar í heild sé verk sem aldrei var lokið má jafnvel færa rök 

fyrir að endurskoðun sé ekki enn hafin. Núgildandi stjórnarskrá byggir þess vegna á  

hugmyndum sem Ísland tók í arf frá Dönum og var mótuð í Danmörku á síðustu öld þó 

hún hafi tekið einhverjum breytingum fyrir tilstilli löggjafans og í gegnum 

dómaframkvæmdir og venjur. 
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Aðeins hafa þrír kaflar stjórnarskrárinnar farið í gegnum endurskoðun frá 1944. Eru það 

kafli III um þingkosningar, kafli IV um störf Alþingis og kafli VII um mannréttindi. 

Litlar sem engar breytingar hafa verið gerðir á  öðrum köflum stjórnarskrárinnar. 

Núgildandi stjórnarskrá stangast því að mörgu leyti á við hugmyndir nútímasamfélags 

en engin breyting hefur verið gerð á II. kafla stjórnarskrárinnar. Það er sá kafli sem snýr 

að stjórnskipun landsins og fjallar um löggjafar- og framkvæmdarvaldið og hvað mesta 

þörfin er á að breyta og gera skýrari samkvæmt fræðimönnum. Megindrættirnir í 

skiptingu valds milli löggjafarvalds, framkvæmdarvalds og dómsvalds eru óbreyttir frá 

1874 og í raun frá 1849. Því er stjórnskipuleg staða íslenskra ráðherra nánast sú sama og 

Danakonungs og ráðgjafa hans á miðri 19. öld, þó þannig að ráðherrarnir verða að njóta 

stuðnings eða að minnsta kosti  hlutleysis meirihluta Alþingis á grundvelli 

þingræðisreglunnar. Þetta er merkilegt í ljósi þess að lýðræði er grundvöllur íslensks 

samfélags og landsmenn telja útfærslu þess á grunni þrískiptingarinnar er afar 

þýðingarmikla.  

 

Allt frá því að Ísland varð lýðveldi hafa heyrst raddir um mikilvægi þess að taka 

stjórnarskrána til heildarendurskoðunar með það að markmiði að breyta íslenskri 

stjórnskipun í takt við nýja tíma, líkt og gert hefur verið í löndunum í kringum okkur. 

Talið er nauðsynlegt að stjórnarskráin endurspegli það samfélag sem henni er ætlað að 

þjóna og ef stjórnarskráin á að teljast eins konar samfélagssáttmála verður að 

endurskoða hana reglulega. Þrátt fyrir yfirlýstan vilja bæði Alþingis og ríkisstjórna í 

gegnum söguna hefur þeim ekki tekist að taka stjórnarskrána til heildarendurskoðunar. 

Ástæða þess kann að vera hin pólitíska samtrygging flokkanna en það hefur þjónað 

hagsmunum flokkanna og forystumanna þeirra að hafa sem frjálsastar hendur við stjórn 

landsins. Afskipti Alþingis af stjórnarskrárbreytingum eru ekki í samræmi við 

þrískiptingu valdsins og geta í rauninni ekki talist lýðræðisleg. Stjórnarskráin er enda 

ekki lýðræðisleg nema hún komi frá fólkinu líkt og kjarninn í lýðræðishugsjón 

bandarísku stjórnarskrárinnar kveður á um. Þá eykur sú staðreynd að stjórnarskrá 

Íslendinga er að stærstum hluta fengin frá Dönum enn meira á nauðsyn þess að 

stjórnarskráin verði endurskoðuð og samin af Íslendingum þar sem byggt verður á 

samfélagslegum gildum Íslands, ekki Danmerkur. Þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir 

síðastliðin 60 ár til allsherjarendurskoðunar á lýðveldisstjórnarskránni hefur hún ekki 

enn fengið slíka endurskoðun. Það virðist því sem  að forystumenn stjórnmálaflokkanna 

séu óviljugir til að setja hinu íslenska lýðveldi viðeigandi stjórnarskrá, eða til þess alls 
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ófærir. Því leggjum við til að kosið verði til sérstaks stjórnlagaþings þar sem þjóðin fær 

tækifæri til að koma að samningu nýrrar stjórnarskrár án milligöngu flokkanna sem mun 

gera þjóðinni fært að eignast sína fyrstu raunverulegu stjórnarskrá. 
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